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O ESTADO, A SOCIEDADE E A QUESTAO DA HABITACAO
EM PORTUGAL — 1974-1976

O DIREITO DE HABITAR
Marilia Andrade*

PREAMBULO

Este artigo que articula direitos e politicas sociais, propde uma andlise critica
sobre 0 movimento para o reconhecimento e o exercicio do direito a habitagdo e a
cidade em Portugal. Baseado numa pesquisa realizada para dar corpo a dissertagdo
de mestrado (), retoma alguns aspectos dessa dissertagao.

A pesquisa teve como objecto de investigacdo: — ‘A relaco entre os movi-
mentos de luta pela habitacdo, desencadeados pela popula¢do economicamente
insolvente da Area Metropolitana de Lisboa (AML) e o Estado Portugués saido do
25 de Abril de 1974,

Pretendeu-se compreender e explicar a natureza ¢ o significado social e politico
do movimento de luta dos moradores dos bairros de barracas da AML e compreen-
der e explicar a natureza e o significado social e politico do programa de iniciativa
estatal SAAL, no contexto das relagdes sociais geradas entre o Estado e a sociedade
civil, no perfodo compreendido entre 0 25 de Abril de 1974 e Outubro de 1976.

Na pesquisa, concebeu-se a relacdo entre o Estado e os movimentos sociais
como um processo dindmico, complexo, contraditério e conflitual em que tomaram
particular relevancia as alteracdes conjunturais e estruturais.

Mestre em Servico Social. Professora no Instituto Superior de Servigo Social de Lisboa.
(") Dissertacio de mestrado apresentada na Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, em Outubro
de 1992, perante um jiri constituido pelos Professores Doutores M.* do Carmo Falcio (orientadora), Vicente
Paula Faleiros e Lufs E. Wanderley.
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Intervenc¢do Social

Procurando entender a conjuntura e a estrutura em momenfos temporais consi-
derados, procedeu-se ao enquadramento socio-histérico dos fendmenos e da globa-
lidade dos processos em andlise.

Contextualizou-se o movimento de moradores e descobriu-se o espaco urbano
como locus de contradi¢des e conflitos entre diferentes forgas sociais, politicas e
econdmicas.

Considerou-se o Estado como gestor da articulagdo complexa dos interesses das
diversas frac¢des de classe e das diferentes forgas sociais percebendo, no processo
de elaboracdo da politica social de habitacio, os factores intervenientes € 0 peso
relativo dos sujeitos implicados.

A ousadia de realizar em 1992 uma investigagdo sobre direitos e politicas soci-
ais, recaindo num perfodo tdo controverso e préximo da nossa histéria, foi um desa-
fio arriscado e interessante.

Tomaram-se como base os ‘dados’ recolhidos através: da observacdo e andlise
soécio-urbanistica dos bairros; de diagndsticos sobre situagdes e condigdes de vida
dos habitantes; de entrevistas a moradores, técnicos e decisores politicos; da leitura
de documentos da época produzidos por fontes diversificadas.

Reduziu-se o risco assumido na elaboragdo do trabalho, suportando-o em cons-
trucdes tedricas e andlises de um conjunto de autores, alguns dos quais se destaca-
1do ao longo deste artigo.

Convém sublinhar que as priticas de luta dos moradores dos bairros de lata da
cidade de Lisboa (1974/1976) precederam e ultrapassaram, as reflexdes tedricas e
politicas dos analistas e circunscreveram-se em torno de dois objectivos concretos:
o direito a ‘uma casa decente’ ¢ o direito de habitar no ‘sitio” onde ja moravam.

1 — Algumas referéncias a Questdo da Habitacdo, dos Direitos e da Inter-
venc¢do do Estado no Final dos Anos 60 — Inicio dos Anos 70

O desenvolvimento do capital industrial e financeiro e o incremento do sector
secundario em Portugal no final dos anos 60, gerou um novo ciclo econdmico-social
com repercussoes a todos os niveis nomeadamente no dominio do urbano. O surto
de industrializa¢do pds em evidéncia o problema da reproducdo social da forca de
trabalho. Segundo os dados do INE o operariado industrial urbano atingia em 1970,
32% da populacdo activa.

A concentracdo da inddstria ¢ da mdo-de-obra nos centros urbanos, com inci-
déncia na regido de Lisboa colocam com particular acuidade a questdo da habitacio
nesta mesma regido.

As caréncias em alojamento e equipamentos sociais, mobilizam as atencdes de
diversos grupos da sociedade civil e de alguns sectores da sociedade politica.
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Estes grupos, com interesses e posi¢des politicas diversas, demonstravam con-
vergéncia na aten¢fo direccionada para o problema da habitagdo, no reconheci-
mento de que ao Estado competiria uma maior participacdo na criacdo/realizacdo de
condi¢des de producio e reproducao da forca de trabalho, na necessidade de uma
politica habitacional coerente a ser coordenada pelo Estado.

Das conferéncias e encontros entdo realizados destacam-se, pela importancia
que tiveram no momento e pelas repercussdes posteriores: o «Coléquio sobre Poli-
tica de Habitacdo», promovido em 1969 pelo Ministério das Obras Publicas e rea-
lizado no Laboratério Nacional de Engenharia Civil, em Lisboa, nas vésperas das
eleicdes legislativas e, mais tarde, o III Congresso da Oposi¢do Democrdtica
(Aveiro — 1973). O Coléquio de 69 constituiu o primeiro debate publico sobre a
politica habitacional do Estado Novo promovido pelo préprio Estado.

No relatério final do Coldquio pode encontrar-se a seguinte referéncia:
«Cada agregado familiar necessita de uma habitacdo. Desta evidente necessidade
decorre o conceito do direito ao alojamento que, sendo um direito, deye ser a todos
garantido pela colectividade sob a responsabilidade do Estado (...). E de unanime
reconhecimento que a ac¢io do Estado tem de ser intensamente incrementada.»

Interessa ainda referir como resultantes do Coldquio, a publica¢do da Lei de
Solos (1970), a criagdo da Empresa Publica de Urbanizagdo de Lisboa (EPUL) e da
Secretaria de Estado da Habitac@o e Urbanismo acontecida em 1971.

Este conjunto de medidas poderia fazer crer numa politica intervencionista do
Estado em favor da habitagéo social. Na verdade o Governo ficou-se mais por pro-
clamagdes legais e de intengdes do que por préticas concretizadoras.

A Lei de Solos, do agrado dos sectores industrial e financeiro e dos promotores
imobilidrios, chocou com os interesses dos proprietdrios fundidrios e com o imagi-
nério colectivo do «valor da propriedade privada do solo». Acabou por ndo servir
de suporte a um planeamento urbano e regional e por ndo desbloquear terrenos para
a construcdo de habitagfo e infraestruturas urbanas em quantidade suficiente para
reduzir a especulacdo sobre os terrenos e baixar os custos {inais da construgdo.

A situac@o habitacional e urbanistica agravou-se consideravelmente. A produ-
¢do legal (produgdo licenciada) foi escassa e dominada pelo sector privado. Efecti-
vamente pode verificar-se através das estatisticas oficiais que 95% dos fogos foram
construidos pelo referido sector.

De uma forma sintética, com base nos dados do I Recenseamento Geral da Habi-
tacdo (INE) e em dados do Plano a Médio Prazo (1977-80), pode resumir-se a situa-
¢80, no inicio dos anos 70, como sendo a seguinte:

De um total de 2 224 020 familias (correspondendo a 9 milhdes de habitantes)
31 110 (1,4%) familias viviam em barracas, 552 345 (24,8%) viviam em sobre-
-ocupagdo ¢ 66 175 (3%) viviam em situagdo de co-habitacdo.
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Se a estes nimeros somdssemos a quantidade de familias que viviam em fogos
sem qualquer equipamento (dgua, electricidade, esgotos, instalagdes sanitdrias) con-
cluirfamos que o deficit de alojamentos em 1970, no continente, se aproximava dos
700 mil.

A grande maioria das familias mal alojadas situava-se nos grandes centros urba-
nos, com particular incidéncia na Area Metropolitana de Lisboa (AML).

A politica de promogdo publica de habitacdo, da competéncia do Fundo de
Fomento de Habitagdo (FFH) a partir de 1969 e projectada em termos de grandes
aglomeragdes habitacionais — os Planos Integrados — situados estrategicamente
em zonas tertitoriais consideradas pélos de desenvolvimento a privilegiar, ndo che-
gou a ser concretizada sendo de forma incipiente. O FFH construiu, entre 1969 e
1974, cerca de 2 000 fogos dispersos por todo o pafs. Relembra-se que no III Plano
de Fomento se previa para o perfodo compreendido entre 1968 e 1973, a construgdo
pelo Estado, de 49 430 fogos.

Este conjunto de factores tornou a situagdo particularmente gravosa para as
familias de fraca solvéncia.

O IIT Congresso da Oposi¢do Democrdtica, realizado em 1973 em Aveiro, con-
forme dissemos, denunciou néo s as graves condi¢oes de alojamento em que vivia
grande parte da populagdo trabalhadora nos grandes centros urbanos, mas também
a auséncia de uma politica de habita¢io consequente.

A par da preocupacdo de democratizacdo e reestruturacio do aparelho de
Estado, ¢ reivindicada a resposta as caréncias de habitagio e equipamento (%). Con-
sidera-se também particularmente significativo que seja preconizado «{...) o incre-
mento da participagdo das populacdes no Planeamento Urbano e Regional e em
todas as decisoes que lhes dizem respeito.»

Convém recordar que estas posicdes surgem no cendrio politico e social
de «abertura, modernizago e liberalizacio» (*) do governo de Marcelo Caetano
que, sem alterar no essencial a politica e o regime herdados, tentava dispersar con-
tradicdes sociais e politicas e promover o desenvolvimento econdmico e social.

E exactamente neste contexto social, econémico e politico que podemos situar a
emergéncia de um movimento conceptual estruturador de uma politica social ino-
vadora no dominio da habitagdo. Na confluéncia da realidade e da utopia, explo-
rando o campo do possivel a partir de uma relacdo tensional com o existente, gera-
-se um movimento instituinte. Agregam-se ideias que viriam a constituir a base da
criagdo de um Servigo — O SAAL, que analisaremos mais adiante.

(*} Ver Postas (1986); Sérgio Lopes (s/d); Leitdo (1978); F. Ferreira (1990),
() VerJ. M. Pereira (1976 e 1979).
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Interessa reter que essas ideias, potencialmente produtoras de transformagdes
socio-urbanisticas, alicercam-se em ideais de democracia, na contestacdo das desi-
gualdades oficialmente ocultadas e no reconhecimento das duras condigdes de vida
dos mal alojados. Apoiam-se na constatacdo da existéncia de uma politica habita-
cional e urbanistica discriciondria e espoliadora, de uma administracio publica
centralizada, centralizadora e ineficaz. Aqui se situam, em nosso entender, ele-
mentos significativos da génese do movimento pelo reconhecimento do direito de
habitar.

Mas o direito ao alojamento reclamado no Coléquio de 69, a democratizacio
da sociedade e a participacdo das populactes nas decisoes que lhes dizem res-
peito, reivindicada pelos participantes do Il Congresso da Oposi¢do Democritica
teria que esperar por um momento socio-histérico que tornando possivel a alteragéio
da matriz politico-organizativa do Estado, viabilizasse novos projectos sociais e
politicos.

Os direitos de cidadania, o direito aos direitos, os direitos sociais, integram-se
numa concepe¢do de praxis social, ancorada numa «visdo de mundo» (Goldman,
L. 1970) que nada tem a ver com as préticas politicas do Estado de Salazar e Cae-
tano. Efectivamente, em Portugal, niio estavam nem sequer garantidos os direitos
civis e politicos caracterfsticos dos Estados liberais do séc. XIX. Os direitos soci-
ais, culturais e econdémicos que completam o quadro dos direitos de cidadania, €m
sido nas sociedades ocidentais progressivamente conquistados e ampliados, princi-
palmente através de lutas sociais, em momentos conjunturais determinados (Mars-
hall, T.H. 1950; Barbalet, J.M. 1989; Santos, B.S. 1990).

Nos primeiros anos da década de 70, a tensdo entre o Estado e a Sociedade Civil
atinge pontos de ruptura sem possibilidade de retorno. A matriz politico-organiza-
tiva do Estado ultrapassa os «limites de flexibilidade» (Santos, B.S. 1984) parame-
trados pelo projecto social e politico de um Estado corporativo, ditatorial e colonia-
lista. Um conjunto de factores de ordem econdmica ¢ politica de nivel interno e
externo, criaram condicOes propicias para o surgimento de um novo perfodo histé-
rico em que o potencial de ruptura, nos dominios social e politico, se tornou supe-
rior ao potencial de reprodugdo e continuidade possibilitando a emergéncia de uma
outra matriz politico-organizativa do Estado.

A partir de Abril de 1974 processaram-se, em Portugal, alteragdes significativas
na sociedade civil e na sociedade politica, permitindo a emancipagdo da sociedade
civil ¢ a expressdo de diferentes projectos de sociedade e de diferentes vontades
politicas, a possibilidade de construcdo de um Estado Democrético.
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2 — A emergéncia do Movimento de Moradores na AML na conjuntura
historica do pos-25 de Abril.

A seguir ao 25 de Abril, apds o aparecimento do Movimento das Forcas Arma-
das (MFA) ¢ a par de alteragGes na gestdo dos poderes publicos, da consti-
tuigdo/legalizacdo dos partidos politicos, uma explosdo de movimentos sociais
populares extremamente forte e ampla aconteceu. Os mais significativos foram os
movimentos operdrios, especialmente nas zonas de Lisboa e Settibal, os movimen-
tos de assalariados rurais e agricultores pobres, no Alentejo e os movimentos de
moradores principalmente no Porto, em Lisboa ¢ em Setibal.

E sobre o movimento de moradores dos bairros da lata que vamos debrugar-nos:

— analisando condi¢des de vida e habitacdo (focalizando a atengéo sobre a
AML e sobre a propria cidade, zona privilegiada neste estudo);

— procurando explicagdes para a emergéncia das lutas pelo direito a habitagdo
e a cidade, na conjuntura histérica pds-25 de Abril;

— percebendo os moradores como protagonistas num novo espaco politico.

2.1 — Condigoes de Vida e Hubitagdo de Grande Parte dos Moradores da AML

Para além do deficit habitacional (a nivel nacional) de + 600 mil fogos que vinha
sendo registado ¢ do envelhecimento do parque urbano construido (38% do parque
foi edificado antes de 1945), as alteragdes estruturais e conjunturais de 1974, pro-
vocaram um forte aumento populacional e uma vertiginosa subida na procura de
habitacdo que, conjugada com uma quebra da oferta nesse sector, aumentou o defi-
cit existente, agudizando consequentemente o problema do alojamento.

Calcula-se que s6 entre 1974 e 1975 se tenha verificado no territério nacional
um acréscimo de um milhdo de pessoas. Este acréscimo considerdvel de populagiio
agravou a pressdo demogréfica sobre os grandes centros urbanos (*) com particular
incidéncia na AML. Segundo dados do INE — Recenseamento Geral da Populagio
de 1981 — o nimero de familias no periodo intercensdrio, aumentou 45% no dis-
trito de Lisboa (de 468 215 em 1970 passou para 678 826 em 1981) enquanto a nivel
do continente se registou apenas um aumento de 26% (de um total de 2 224 020
familias em 1970 passou para 2 797 691 em 1981).

(Yy O cardcter contraditério entre o desenvolvimento/crescimento das zonas urbanas ¢ auséncia de desen-
volvimento das outras zonas do pafs, verificada em Portugal e caracteristica das urbanizacdes dos estados
dependentes (cf. Camnoy, 1984). provoca acentuadas assimetrias regionais, originando forte pressao demogrd-
fica sobre os centros urbanos e contribuindo para a acumulaciio de tensdes sociais nas dreas metropolitanas.
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O problema da habitagdo, que deve ser visto no ambito abrangente das rela-
¢Bes sociais de exploracdo e dominagdo, atinge particular visibilidade no dominio
do local, evidenciando pontos de convergéncia de limitacdes estruturais e conjun-
turais.

Vejamos entdo com mais pormenor a questdo urbana nessa unidade de andlise
constituida pela cidade de Lisboa e respectiva drea de influéncia ().

A cidade de Lisboa e toda a sua drea metropolitana, sempre foram um grande
pdlo de atrac¢o, apresentando os indices mais elevados de deficit habitacional e as
formas mais degradadas de habitat urbano. Trés quartos das familias portuguesas do
continente que vivem em barracas, habitam na AML. Dessas, 54% (cerca de 15 mil
familias) concentram-se na cidade de Lisboa (Mateus, 1990: 8).

O crescimento urbano da cidade, tem sido andrquico, desorganizado e orientado
por uma estratégia de maximizacdo do lucro sobre o solo e sobre as construgdes,
comportando fortes factores de alienacfo e segregagdo social e espacial. As desi-
gualdades das condigoes de vida sdo evidenciadas nas formas de uso e apropriacdo
do territério.

Lisboa ¢ afinal uma cidade que, como todas as outras, ¢ histérica e socialmente
produzida, ou seja, o seu espaco é um produto histérico intrinsecamente articulado
aos modos ¢ relacdes sociais de produgdo das formagdes sociais que se vio desen-
volvendo.

Conforme Santos, B.S. (1982: 31) «(...) a cidade capitalista é a expressdo ter-
ritorial da socializagdo contraditoria das forcas produtivas no modo de produgdo
capitalista.» O uso do solo, condicionado & propriedade privada do mesmo, € sobre-
determinado pela renda fundidria urbana (°) e o preco do solo estd relacionado, ndo
com a sua qualidade intrinseca, mas com a utilizagéo das formas sobre ele construi-
das, com as actividades af desenvolvidas e com as vantagens em termos de acumu-
lagéo capitalista.

O solo urbano ¢ na verdade a base e o suporte de um conjunto de actividades
inerentes a producdo, distribuicdo, circulagdo e consumo, mas ¢ também a base ¢ 0
suporte de lugares de vida, de utopia e de luta.

A cidade € um espago com valor econdmico, politico e simbdlico, um espago
publico e social em que o problema individual da habitacio é, afinal, o problema
colectivo da reprodugdo da forga de trabalho; o problema da precaridade da habita-

(®) Para um maior aprofundamento dos aspectos relacionados com a delimitacio e caracteri-
zagdo da AML, ver Ferreira, V. M. (1987: 223 e seguintes)

() «A renda fundidria é o mecanismo através do qual um valor criado pela sociedade ¢ con-
fiscado pelo proprietdrio fundidrio ¢ o seu montante depende da escassez produzida pelo investi-
mento social feito e a fazer, face aos utilizadores potenciais e concorrentes do solo» (Santos, B.S.
1982: 43).
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¢do ¢ realmente um problema de solvéncia econémica de amplos estratos da popu-
lagdio, um problema de escassez de alojamentos e de especulagio fundidria e imo-
bilidria.

O crescimento de Lisboa simultaneamente concéntrico (em forma de meia lua)
e radial (com eixos privilegiados) tem deixado bolsas de terrenos com bairros de
barracas e outras construcdes precdrias, em zonas periféricas sucessivas. Algumas
dessas zonas sdo locais sem interesse comercial mesmo actualmente, pelas suas
caracteristicas morfoldgicas. Outras, com 0 desenvolvimento urbano, tornaram-se
espacos rentdveis pela alteracdo da sua localizagio relativa.

Em qualquer dos casos, os bairros da lata af existentes, sdo guetos demarcados
e segregados, habitados por populacdo economicamente insolvente, populacio
excedentdria em termos de mais-valia.

Carenciados a todos os niveis, os moradores dos bairros de barracas sdo com-
pulsoriamente desiguais, invisiveis social e politicamente, ndo tém direitos de cida-
dania plena. Lisboa inclui-0s, excluindo-os.

Para além deste tipo de habitacfio precdria, hd outros fendmenos a considerar
caracterfsticos das grandes cidades e verificdveis também na grande Lisboa, como
por exemplo o envelhecimento do tecido urbano e a partilha do fogo por varias
familias.

A habitacdo degradada, com particular relevancia para os bairros de lata,
e a sobreocupacgdo, quer no caso da partilha do fogo por vérias familias, quer no
caso pouco estudado do desajustamento entre a tipologia do fogo e a dimensdo do
agregado familiar, sdo o sintoma mais gravoso das condi¢des de vida e habitagdo
da populacdo subalternizada em Lisboa — cidade e na respectiva drea metro-
politana.

Esta situagdo de precaridade e degradacdo habitacional para determinados
extractos da populacdo ¢ um indicador privilegiado de expressao da pobreza urbana
e do grau de desigualdade socio-econdmica e de exclusdo social e politica. (Silva,
M.M., 1989)

Considera-se a habitacfo como a pedra de toque do processo de desenvolvi-
mento econdmico do pafs e como analisador privilegiado da dimensdo humano-
-social no processo de criagdo, distribui¢do e redistribuicdo da riqueza.

A abordagem do problema da precaridade habitacional implica portanto, a con-
sideracdo das desigualdades socio-econdmicas, dos direitos € das politicas sociais.
Estes aspectos remetem-nos para o dmbito mais alargado das relagdes sociais de
producdo e reprodugdo, da actuacdo do Estado e das diferentes forcas sociais em
determinada formacéo social.

Numa economia de mercado €, em principio, do saldrio que o trabalhador retira
0s meios necessarios a satisfacdo das suas necessidades e a reconstituicdo da forca
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de trabalho, como ¢ da forga de trabalho que é retirada a mais-valia que reverte a
favor do processo de acumulagio de riqueza.

O que acontece ¢ que por um conjunto diversificado de razdes conjunturais,
estruturais e do sector em causa, os saldrios de uma faixa considerdvel da popula-
¢do portuguesa e, particularmente, dos habitantes da AML, ndo sdo compativeis
com os precos das habitacdes existentes no mercado.

Assim sendo, ndo s fica por satisfazer a necessidade bésica do alojamento,
como também fica comprometida a reconstituicdo da forca de trabalho.

Este estado de coisas, conjugado com outros factores conjunturais e estruturais,
cria condigdes propicias ao aparecimento de situagdes potenciais de conflitualidade
social. Em momentos conjunturais especificos, em que a correlagdo de forgas
sociais e politicas se altera, emergem esses conflitos sociais latentes. Foi o que
aconteceu na época que se seguiu ao 25 de Abril de 1974. Novos personagens entra-
ram em cena, criando um dinamismo transformador da sociedade portuguesa a um
ritmo sem precedentes.

No decurso do processo conflitual e no espago urbano considerado, a AML, dois
tipos de personagens e praticas interagiram;

— as praticas sociais das organizacdes populares de base, configurando movi-
mentos sociais de luta pelo direito de habitar e por novas politicas de habi-
tacdo;

— as praticas politico-partiddrias e estatais protagonizadas por dirigentes gover-
namentais, preconizando medidas destinadas a alterar aspectos das politicas
sociais de habitaco.

Convém sublinhar que, do nosso ponto de vista, estas praticas tendiam a res-
ponder a trés tipos de necessidades:

— necessidades de bem estar das populagdes mal alojadas;
— necessidades de segurancga de determinados grupos socials que se
sentiam ameagados;
— necessidades de legitimagdo do Governo (expansdo da oferta de habitagdo e
reducfio da conflitualidade social);
\

2.2 — A Emergéncia das Lutas pelo Direito a Habitacdo e a Cidade na AML

Situaremos, em primeiro lugar, os moradores dos bairros da lata, relativamente
a respectiva composicao social e identidades, no sentido de perceber a categoria
social dominante nos movimentos de luta pelo direito de habitar e as forcas e fra-
gilidades desse movimento.
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Embora ndo existam estudos publicados com dados precisos, ¢ consensual que
hd nestes bairros, para além de reformados e domésticas, uma forte concentragio de
trabalhadores sem qualificac@o ou de baixa qualificacdo do ponto de vista escolar e
profissional. Com niveis de rendimento geralmente inferiores a linha considerada
de limiar de pobreza, foram numa primeira geragéo, imigrados das zonas rurais do
pais. O indice de desemprego, sub-emprego e trabalho precdrio ¢ superior a média
nacional. Ao nivel das ocupacdes profissionais, prevalecem os operdrios da
construcdo civil (serventes), trabathadores metaldrgicos, biscateiros, mecinicos e
bate-chapas, vendedores ambulantes, empregadas de limpeza ¢ de servicos domés-
ticos (7).

Estas caracterfsticas, que contribufram de algum modo, para o isolamento socio-
-cultural e para uma situacdo de «trabalhadores-livres-sem-emprego» (Ferreira,
V.M., 1986), tornam os moradores dos bairros de lata socialmente segregados num
contexto socio-espacial urbano e «errantes» num contexto socio-politico revolucio-
nario.

A chamada espontaneidade inicial do movimento de moradores (por oposicdo
aos conceitos de autonomia e de heteronomia) e a rejei¢do de partidarizagdo sem-
pre assumida pelas organizacdes de moradores dos bairros da lata, relaciona-se, por
hipétese, com esta condicdo de trabalhadores errantes, de vinculos contratuais
precarios e com a auséncia de «memdria histérica» (Ferreira, V. M. 1986). Seria
essa memoria colectiva de lutas e conquistas que, a terem existido (enquadradas por
organizacdes partidarias ou sindicais) constituiriam os referenciais simbdlicos,
imprescindiveis a uma organizagdo auténoma e consistente.

Estas caracteristicas que se articulam directamente com as formas de luta, objec-
tivos e métodos adoptados, sdo factores explicativos da forca e das fragilidades da
organizacdo dos moradores. Explicam também, quanto a nds, a sua relagdo simbié-
tica com momentos socio-histéricos e conjunturais, no perfodo compreendido entre
entre 74 e 76, conforme viria a revelar-se no evoluir do processo.

No sentido de buscar explicaces para este fendmeno da ‘espontaneidade’ ini-
cial do movimento de moradores, parece importante relembrar o clima social e poli-
tico da época e tecer algumas consideragdes sobre a questdo dos direitos e das repre-
sentacdes sociais.

Uma intensa politizagdo em todos os circulos da sociedade civil e do aparelho
militar, gerou modificagdes importantes nas atitudes e comportamentos individuais
e colectivos, nas relagdes e préticas sociais.

(") Relatdrios de estdgio de alunos do ISSS de Lisboa (1974/1991) da drea de Habitacdo e Urbanismo,
apresentam dados parciais que confirmam estas afirmacdes.



O Estado, a Sociedade e a questio da habitagio em Portugal 223

A resignacdo das classes subalternizadas cedeu lugar & exploséo de forga e von-
tade colectivas dirigidas no sentido da procura de estratégias conjugadas de trans-
formacdo do estado das coisas.

Para além da conquista dos direitos civis e politicos, pds-se com extrema rele-
véancia e de uma forma generalizada a questdo dos direitos sociais e econdmicos.
Para além do problema da auséncia de liberdade, da dominagdo politica e ideold-
gica, colocou-se o problema da exploracdo. (Santos, B.S. 1989).

Consideramos que estando em causa dois tipos de desigualdade, a desigualdade
politica ¢ a desigualdade socio-econdmica, no caso de determinados segmentos de
classe, estas desigualdades haviam de reforcar-se mutuamente provocando situa-
¢oes de exclusdo mais aguda.

Acresce que estas situacdes de exclusdo e subalternidade se tornaram mais visi-
vels com 0 25 de Abril e, com esta desocultagdo, adquiriram novas dimensdes as
questdes da participacdo e do acesso a bens e servicos. Despontou 0 movimento
pela procura da equidade e pela qualificacdo das condigdes de vida, pela melhoria
das condi¢des de produgio e reproducdo da forca de trabalho.

O processo revoluciondrio, segundo alguns autores, ou pré-revoluciondrio,
segundo outros, colocaria entdo em primeiro plano, na nossa perspectiva, a questio
da redefini¢ao dos direitos sociais e de cidadania e iria alterar a correlacio de for-
cas sociais e politicas, as representacdes sobre o Estado, os partidos politicos, as
instituicdes, as normas e os valores. As representacdes so indutoras de préticas
sociais 1nscritas agora numa outra quotidianeidade.

Focalizando a atengdo nas priticas sociais dos novos personagens ou protago-
nistas sociais entdo surgidos e, particularmente, nos movimentos dos moradores dos
bairros degradados colocamos as seguintes hipéteses explicativas para a emergén-
cia, formato ¢ localizacdo dos movimentos:

A consciéncia colectiva da existéncia de caréncias comuns, a par dos outros
aspectos conjunturais jd referidos, terd sido geradora de identidade. Essa identi-
dade constituiu factor de mobilizacio no sentido da reivindicacdo da satisfa¢do
de necessidades e da afirmacfo do direito ao alojamento e a cidade. Emergiram
entdo, os movimentos de luta por melhores condi¢des de vida e habitagdo.

As deficientes condigdes de habitabilidade de amplos sectores da populacio
¢ o elevado grau de conflitualidade social, particularmente incidentes na regifo
de Lisboa em conjugacdo com a situacdo conjuntural p6s-25 de Abril, sdo fac-
tores explicativos da emergéncia dos movimentos sociais de luta pelo direito a
habitacdo, nessa mesma regido metropolitana.

Os movimentos de luta pelo direito & habitacfo e a cidade organizaram-se em
estruturas de base territorial denominadas Comissdes de Moradores.
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2.3 — Os Novos Sujeitos Sociais

As Comissdes de Moradores iniciadas em Maio de 1974 foram uma inovacio
em Portugal, a par das Comissdes de Trabalhadores e outras organizacdes como por
exemplo os Conselhos de Aldeia. Integravam-se no que se denominou Organiza-
¢Oes Populares de Base (*) e que, segundo alguns autores, podemos chamar ‘novos
actores’ ou ‘novos sujeitos sociais’.

Analisando as formas organizativas encontradas, as falas, as lutas, as mediagdes,
e o sentido das préticas das organizacdes de moradores, descobriremos esses novos
sujeitos sociais surgidos em Abril de 1974, que alcangaram um protagonismo par-
ticular na cena politica portuguesa. Corroborando Sader diremos que € a pratica das
organizacdes de moradores que «as pde como sujeitos, Sem que teorias prévias as
houvessem constituido ou designado». (Sader, E. 1988:10)

As Comissdes e Associacdes de Moradores sdo um tipo de sujeitos colectivos
que se foram definindo no agir em conjunto, na organizacdo de ac¢des que defen-
diam interesses proprios muito concretos a0 mesmo tempo que reclamavam a sua
autonomia e apartidarismo.

As organizac0es de moradores, desenvolveram lutas na esfera do social. Lutas
que, situando-se no processo de reprodugdo social, se centraram na experiéncia do
quotidiano, fazendo do quetidiano urbano um novo espaco social, um lugar poli-
tico. Os moradores solidarizavam-se em torno de caréncias e necessidades comuns,
e defendiam a transformacdo dessas caréncias ¢ necessidades, em direitos.

A situagfio de segregaciio espacial e social em que viviam, favoreceram um pro-
cesso de auto-identificago que a conjuntura pds-25 de Abril potenciou.

O eixo principal das movimentacdes foi a resolugdo concreta do problema da
habitagdo, entendendo que «todos tem direito a viver numa casa decente» ¢ a
«habitar no sitio» que jd ocupavam, ou seja, normalmente na cidade ou suas envol-
ventes.

Mais que a posse, a propriedade da casa, o que estd em causa € a apropriacdo
colectiva do direito real de habitar. Estas caracterfsticas que sublinham ‘a pureza’
das organizagbes de moradores e que podemos encontrar em documentos da época

() Estas organizagdes aparecem no Documento Guia do Projecto Alianca Povo — MFA, em Junho de
1975, como possibilitadoras de criagio de «condicdes de participacio activa das massas trabalhadoras.»

Mais tarde, em 1976, a Constituicio da Republica, através dos artigos 264.°, 265.°, 266.°, legitima como
Organizacdes Populares de Base Tertitorial as Assembieias de Moradores e as Comissdes de Moradores «a fim
de intensificar a participagio das populagdes na vida administrativa local.»

Apesar de a Constituigdo consagrar a figura — Comissoes de Moradores —, apenas foram reconhecidas
como personalidade jur{dica, as Associagdes de Moradores (Dec.-Lei 594/74 de 7 de Novembro) e as Coope-
rativas de Habitaglo (Dec.-Lei 730/74 ¢ Dec.-Lei 737-A/74, respectivamente de 20 ¢ 23 de Dezembio).
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e em testemunhos actuais de moradores e técnicos, t€m que ser relativizadas.
O movimento de moradores dos bairros de lata foi também contraditério em si
mesmo. As organizacdes de moradores possuiam negatividades e conflitualidades
internas. Estes aspectos perceptiveis ao longo do tempo e com o evoluir dos pro-
cessos, sdo também factores explicativos dos avangos e dos retrocessos das lutas
dos moradores.

Os novos relacionamentos do colectivo dos moradores entre si e com 0 espago
publico, através da criagdo de novos espacos politicos, tem que ser necessaria-
mente olhados como experiéncias vividas por vezes com alguma violéncia a nivel
singular e colectivo. A ampliacdo rdpida dos espacos de sociabilidade e dos espa-
cos politicos, resultou de uma dindmica dos movimentos que avancava depressa
demais para praticas novas, rompendo sistemas conhecidos e previsibilidades
securizantes. Estas rupturas ou estados de desequilibracdo geraram dificuldades.
ambiguidades e conflitos que apenas quando e se eram superados permitiam o
avango dos processos e a concretizagdo dos objectivos das lutas. Conforme afirma
Leitdo, «Il faut rompre avec le triomphalisme et I'éloge. aveugle de toute action
de base qui ne tient pas compte du caractére contradictoire d’un mouvement
social et du poids du passé sur les actions et les mentalités.» (Leitdo, L. et al,
1978: 675).

Para além das conflitualidades e contradi¢des, singulares e colectivas, derivadas
dos factores apontados, temos que relembrar aspectos ligados ao passado colectivo
dos moradores € que tem a ver com a questdo «da ideologia e da hegemonia cul-
tural e politica» (Gramsci, in Portelli, 1977).

A escola, a familia, a igreja, a fébrica, o exérceito, o direito (enquanto institui-
¢do), treinaram as classes subalternizadas para obedecer, mantiveram-nas afastadas
dos centros de decisdo e bloquearam a sua participacdo até nas decisoes que diziam
directamente respeito as suas vidas.

Este continuo condicionamento operou em dois sentidos:

— na predisposicdo para a passividade e aceitagdo das decisdes e «dddivas» dos
que tinham o poder e o saber de usd-lo;

— na sobrevalorizacdo do dominio do individual em detrimento do colectivo e
prevaléncia dos valores e normas das classes no poder.

Sabemos que o processo de descondicionamento ndo é simples nem linear.
A aprendizagem da participacdo e a afirmacdo da vontade colectiva precisam de
tempo para atingir um nivel de maturacdo necessario.

No caso em andlise, esse processo de descondicionamento iniciou-se com a crise
geral do Estado e ficou sujeito a avangos e retrocessos. A sua evolucdo dependeria
de aspectos conjunturais, assim como de contextos globais e situacionais, dos estd-



226 Intervencgio Social

dios de desenvolvimento dos processos de luta do movimento social popular e da
descoberta de uma nova identidade por parte das classes subalternizadas (°).

O condicionamento/descondicionamento de que falamos, influenciou o nasci-
mento ¢ a vida das organizagdes € os seus intra e inter-relacionamentos, influenciou
a natureza, consciéncia, e significado das lutas das organizacdes, bem como a res-
pectiva capacidade de mobilizacdo e grau de representatividade. Por isso, a com-
preensdo destes processos de luta, ndo se coadunam com posicionamentos analiti-
cos estdticos. Tudo pode ser controverso e alterar-se com o movimento da sociedade
civil e do Estado, com a relagdo entre os diversos protagonistas.

No decorrer do processo, as organizagdes de moradores, perceberam-se ¢ foram
percebidas como novos sujeitos sociais que emergiram na histéria social e politica
do pafs. Iniciaram prdticas sociais que tem de ser captadas e entendidas com novas
categorias de andlise do real, e ndio com as categorias socioldgicas tradicionalmente
utilizadas nem com ortodoxias tedricas ('°).

O movimento de moradores encontra-se intimamente relacionado e articulado
com a criagio do SAAL. E sobre 0 SAAL enquanto servico que configurou novas
respostas institucionais, que recaird agora a nossa atencao.

3 — Configuracao de Novas Respostas Institucionais — O Aparecimento
do SAAL

O programa do MFA (Abril de 1974) previa o lancamento de «uma nova poli-
tica social que, em todos os dominios, teria essencialmente como objectivo a defesa
dos interesses das classes trabalhadoras e o aumento progressivo, mas acelerado,
da qualidade de vida de todos os Portugueses.» (")

{*) Percebem-se em Downs posicdes que confirmam as nossas hipdteses interpretativas:

«As CM foram uma base organizativa do movimento social urbano (...) orgéo reivindicativo e representa-
tivo ao nivel local, concretamente no bairro, 0 seu trabalho era exigir a solugdo dos problemas deste. (...) As rei-
vindicagdes nio sdo nunca revoluciondrias (nem reformistas), e é com a experiéncia da luta pela satisfagio da
reivindicacéo e pelo direito ao controlo directo sobre a sua resolugo que o significado politico se vai acentuar
e evoluir. Mas mais do que resultado apenas da experiéncia de lutar, ele € resultado da conjuntura politica (...)
que determina as condicdes e a consciéncia segundo a qual as CM actuam.» (1978: 59) Concordamos ainda com
o mesmo Autor quando diz que as organizagdes de moradores foram:

«Os germens do novo tipo de organizagdo social, onde as pessoas perdem, o seu anonimato individualista
e colectivamente encaram ¢ resolvem os seus problemas, assim como se assenhoriam do poder de decisiio (...).»
(Downs, 1978: 61).

(1% Destes constrangimentos derivam, na nossa perspectiva, algumas das dificuldades que t&m sido expe-
rimentadas na investigaciio sobre a histdria recente dos movimentos sociais populares e habitacionais em Por-
tugal.

(") Programa do MFA, parte B — «Medidas a curto prazo», ponto 6 alinea a).
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Néo obstante as transformagdes na forma organizativa do Estado e as movi-
mentagdes sociais acontecidas logo apds o 25 de Abril, a estrutura da administragéo
publica manteve-se intacta durante um longo periodo de tempo.

Uma certa ambiguidade politica por que passaram as forgas sociais, politicas e
militares, determinantes no processo em curso, € a auséncia de um projecto socie-
tdrio hegemdnico que direccionasse as mudancas necessdrias, explicam, em parte, a
paralisia da administracdo publica.

Salvo alguns casos pontuais, 0 que se verificou na pratica dos varios Governos
Provisdrios, e relativamente a politica social de habitagdo na sua globalidade, foi a
continuagdo de uma politica imprecisa, ambigua e mal definida. As transformagdes
revoluciondrias ndo atingiram as instituigdes no seu cerne, que resistiram enquis-
tando-se numa prdtica administrativa de continuidade.

Consideramos a politica social de habitacdo como expressdo de uma relagdo
entre 0 Estado e as forgas sociais da sociedade civil, que visa, entre outros aspectos,
a satisfacdo da necessidade bésica de habitar.

Nesta relagéo, o Estado gere o capital social (formado pela tributacdo do capital
privado e dos rendimentos salariais) operando a socializacdo dos custos de repro-
dugdo da forga de trabalho. No caso da politica social de habitacdo, assumindo a
forma de consumo social de habitago.

Para a concepcio e concretizagdo dos programas e das medidas de politica social,
o Estado serve-se do respectivo aparelho administrativo e de conhecimentos especi-
ficos de profissionais/trabalhadores da administragdo publica. (Santos, B.S. 1989)

A politica social de habitag¢do, em Portugal, herdada do anterior regime, era cen-
tralizada, dotada de verbas escassas e vinculada & incapacidade técnica e operativa
da administracdo publica que, oferecendo resisténcia a um processo de transforma-
¢do politico-administrativo, inviabilizava a estruturagdo e operacionalizagio de res-
postas compativeis com a dindmica dos movimentos sociais populares surgidos com
0 25 de Abril.

Efectivamente, o organismo que centralizava a politica social de habitacdo, o
FFH, burocratizado, lento, estruturalmente pouco versatil, havia hd muito revelado
a sua inoperédncia. Conforme afirma Fonseca Ferreira:

«Q FFH — que surgiu [em 1969] como aposta de modernizacdo e racionaliza-
¢do das estruturas do sector; como instrumento para uma acrescida intervengdo do
Estado na politica e promog¢do habitacionais — ndo realizou, até 1974, qualquer
empreendimento significativo.» (Ferreira, F. 1987 67)

Muito embora tema privilegiado e sempre estrategicamente repescado em
mormentos eleitorais (tanto antes como depois de 1974), a politica social de habi-
tacdo nfo avancou, nem ao nivel da definicdo de linhas estratégicas claras, nem em
termos de medidas concretizadoras traduziveis em resultados palpdveis. Analise-
mos no entanto os acontecimentos mais significativos que, para além dos aspectos
ja referidos, estdo na origem de transformacdes surgidas, no pds-25 de Abril, no
dominio da politica de habitagdo.
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Tendo como pano de fundo um novo contexto social e politico, alguns funcio-
nérios do FFH, principalmente quadros médios, iniciaram logo apds o 25 de Abril
reunides e plendrios onde discutiam o funcionamento institucional, as realizagdes,
0s processos de trabalho seguidos e a politica habitacional,.

Foi na sequéncia destes debates internos, posteriormente alargados a moradores,
organizagdes e entidades locais (Teatro Sdo Luiz, Junho/74) que surgiu o «Programa
para uma Acgdo Imediata no Sector do Equipamento Social e do Ambiente». Este pro-
grama, que apresentava principios orientadores, medidas de exequibilidade a serem
estudades e propostas organizativas concretizadoras dessas medidas, foi posterior-
mente apresentado como proposta, ao Ministro do Equipamento Social e do Ambiente.

E de fundamental importancia referir que no principio de Maio de 1974, grupos
de moradores de bairros de lata de Lisboa ¢ de uma zona urbana degradada do
Porto se dirigiram ao Secretdrio de Estado de Habitacdo e Urbanismo (SEHU), soli-
citando o apoio do Estado e declarando-se dispostos a colaborar na recuperagio dos
bairros, conforme os seus recursos o permitissem.

Os Novos Sujeitos Sociais conseguiam a publicizacdo das suas posi¢des colec-
tivas ocupando/criando um espaco politico.

Outros organismos da sociedade civil, ligados ao problema da habitacéo, tam-
bém se manifestaram. Foi assim que a 20 de Junho de 1974 a Associagdo de Inqui-
linos Lisbonenses e a Associacfo de Inquilinos do Porto, juntamente com a Asso-
ciagfio de Defesa dos Consumidores ¢ representantes dos Sindicatos, promoveram
em Lisboa um comicio para o qual convidaram o SEHU.

Foi nesse comicio que o Arquitecto Nuno Portas, na qualidade de Secretdrio de
Estado da Habitacdo e Urbanismo do I Governo Provisério, «(...) anunciou para
breve a publicagdo de um diploma relacionado com o direito a habitacdo.» (%)

Participante do Coloquio de 1969 no LNEC, Nuno Portas, encontrou finalmente
reunidas as condiges politicas e sociais que viabilizavam o lancamento das bases
para uma nova politica social de habitagdo que aparecia com cardcter de urgéncia.
Cardcter de urgéncia derivado da visibilidade das caréncias habitacionais, das expec-
tativas criadas pelo préprio contexto revoluciondrio e pelo préprio Governo, deri-
vado da publicizacfo das vontades dos moradores e dos técnicos, apoiados por asso-
clagBes ligadas a questdo da habitacdo e por outras organizagdes da sociedade civil.

Em 6 de Agosto de 1974 foi publicado no Didrio do Governo o texto legal de
criacdo do Servigo de Apoio Ambulatério Local. O Despacho conjunto do Minis-
tério da Administracdo Interna e do Ministério do Equipamento Social e do
Ambiente, assinado pelo Ministro da Administragdo Interna e pelo Secretdrio de
Estado da Habitacio e Urbanismo, faz saber que, «em face das graves caréncias

(') Cf. Livro Branco do SAAL (1976: 10).
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habitacionais» e dadas as dificuldades «em fazer arrancar programas de constru-
¢o convencional a curto prazo, estd o FFH a organizar um corpo técnico especia-
lizado, designado por Servico de Apoio Ambulatorio Local, para apoiar, através
das Camaras Municipais, as iniciativas de popula¢ées mal alojadas no sentido de
colaborarem na transformacdo dos préprios bairros, investindo os proprios recur-
sos latentes e, eventualmente, monetdrios».

As autarquias locais competia custear as obras de infraestrutura vidria e sani-
taria, disponibilizar terrenos urbanizados, terrenos esses cedidos as organizagdes de
moradores, em direito de superficie.

Como factor desencadeador dos processos, o texto do despacho, indica a inicia-
tiva dos moradores organizados necessariamente em associagdes ou cooperativas.

O financiamento das operagdes e os apoios técnicos, suportadas por dois diplo-
mas legais «em curso de promulgagdo» ficavam a cargo do FFH.

Prevé-se ainda no Despacho o inicio imediato das operagdes de transformacdo
dos bairros ¢ fala-se num perfodo experimental, durante o qual os responsdveis do
SAAL deveriam proceder a uma avaliacio técnica, politica e econémica constante.

Nio queremos neste trabaltho, nem € esse 0 nosso objectivo, entrar em aspectos
descritivos sobre a estrutura ¢ o funcionamento do Servigo, detalhes por demais
conhecidos e de fécil leitura em documentos préprios ('¥). No sentido de uma
melhor compreensio das questdes que investigdmos, interessa colocar duas hipédte-
ses que se interlagam e se fortalecem mutuamente:

— O SAAL foi aliado e o principal articulador social do movimento de mora-
dores na relacio deste com o Estado; (™)

— Pelo préprio momento histérico-politico em que surgiu, pela dindmica social
existente, pela correlag@io de forcas em presenca, a criacdo do SAAL aparece-
-nos como um movimento instituinte, como uma interven¢fo do Estado no
dominio da politica social de habitagdo que preconiza medidas tendentes a
alterar elementos estruturais da politica de habita¢do herdada do regime ante-
rior ao 25 de Abril.

Explorando a segunda hipdtese, analisemos os aspectos do Despacho que, na
nossa Gptica, sdo demonstrativos ou esclarecedores das posi¢des que defendemos:

— O SAAL operava simultaneamente ¢ de forma articulada a descentralizacio
dos processos inerentes a promogdo de habitacdo social, para as Autarquias

(") Ver texto legislativo e Livro Branco do SAAL, entre outros documentos.

(") Deixaremos a primeira hipétese para explicitar oportunamente. Esta hipdtese prende-se com a ques-
tdo da autonomia/heteronomia do movimento de moradores, prende-se com os vinculos. estratégias e media-
¢des das organizagdes de moradores dos bairros de lata da AML, aspectos que desenvolvemos na dissertagio
de mestrado e que pela sua extensfio e importancia daremos a conhecer em oufro artigo.
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Locais, para as Organizacdes de Moradores e para as Equipas Técnicas «espe-
cialmente contratadas para o efeito», mantendo o FFH, para além da funcdo
financiadora, a de coordenacdo técnica global.

Relembra-se que as equipas técnicas, a excepgdo da Equipa Coordenadora Cen-
tral do FFH e das Equipas Coordenadoras da Cimara Municipal de Lisboa (Gabi-
nete Técnico de Habitacdo e Empresa Piblica de Urbanizagéo de Lisboa), ndo fun-
cionavam no espago fisico das instituicdes, mas em ateliers particulares. Estes
aspectos conferem ao SAAL, enquanto servico, uma autonomia relativa e ampliam
positivamente o dmbito institucional do FFH e das Cimaras Municipais.

Esta descentralizacio dos processos inerentes a promog¢do da habitagdo social
alteraria necessariamente, na nossa perspectiva, a relagdo Administracdo Central —
Administragdo Local e a relagfio Estado — Sociedade Civil no que concerne as
questdes de habitacdo ¢ urbanismo.

— Um segundo aspecto a analisar € a constitui¢do das organizaces de morado-
res como cliente colectivo.

Integrando como vector fundamental, desde o inicio, a participacdo dos mora-
dores nas diferentes fases de elaboracdo e execugdo do programa, o SAAL tornou
as organizagdes de moradores, interlocutores privilegiados das equipas técnicas res-
ponsaveis pela concepgio do projecto do novo bairro. Era uma condicdo exigida
pelo Despacho, partir da «iniciativa dos moradores» necessariamente organizados
em Associa¢des ou Cooperativas, e contar com a sua colaboracdo na transformacao
dos respectivos bairros.

A oferta teria que corresponder as necessidades da procura de uma maneira
concreta e situada.

Este facto perfeitamente inédito no caso da habitacdo social, em Portugal, impli-
caria profundas alteracdes nas relacdes de poder entre a populacfio, os decisores
politicos e os proprios técnicos. O SAAL pos técnicos, decisores e moradores, face
a face, em interacgdo.

Nos programas convencionais eram as Institui¢des centralizadoras do processo
de promogio social de habitacdo (Federacdo das Caixas de Previdéncia; Fundo de
Fomento de Habitagéio e Gabinete Técnico de Habitacdo da Cimara Municipal de
Lisboa) que determinavam locais de construgdo, custos, programas, destinatrios,
tipologias, formas de atribuigéo e de realojamento, enfim todo o processo ligado &
construcdo e distribui¢do das habitagdes sociais.

O SAAL transformou este processo tradicional ao apoiar tecnicamente a orga-
nizagdo dos moradores por forma a capacitd-la para desempenhar fungdes inerentes
ao processo de concepedo, construcio e distribui¢do das habitagdes. O colectivo de
moradores tornou-se ndo s6 cliente da equipa de arquitectura, como também pro-
motor, juntamente com o Estado, dos fogos que iriam habitar.
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— O Direito a cidade — «Recorde-se que a principal justificagdo desta poli-
tica estd na apropriacdo de locais valiosos pelas camadas populares nele radica-
das sob forma marginal» — Despacho do SAAL — Didrio do Governo n.° 182
de 06/08/74.

Eis o aspecto mais revoluciondrio do SAAL: o estabelecimento de medidas con-
cretizadoras do direito de habitar na cidade para populagdes insolventes, até af
segregadas no préprio tecido urbano por hetero e auto-isolamento social e cultural
ou irradicadas para as margens dos aglomerados, para os subtirbios, desprovidos de
qualquer tipo de equipamentos colectivos € com um minimo de infraestruturas.

O impacto politico-urbanistico desta medida teria, claro estd, implicagdes direc-
tas no processo de planeamento urbano e no funcionamento da renda fundidria.
Esses processos eram regulados ainda por instrumentos jurfdicos que privilegiavam
o bloco social constituido pelos proprietdrios fundidrios e pelos detentores do capi-
tal imobilidrio, «alianca historica no caso do territério urbano de Lisboa» (Fer-
reira, V.M. 1986). Esta questdo do direito ao sitio vem como ¢ evidente problema-
tizar directamente a relagdo Estado — Sociedade Civil.

Acabdmos de expor alguns dos factores explicativos que permitem perspectivar
0 SAAL como instituinte, como gérmen de mudanca.

Referéncia obrigatéria nas andlises da relagdo entre o Estado e a Sociedade Civil
no perfodo de 1974-1976, o SAAL foi uma experiéncia polémica e controversa.

O Despacho de criacio do SAAL, estabelecia um conjunto de medidas que cen-
tradas na esfera da reproducdo social configuravam uma politica de habita¢do em
favor de um dos protagonistas do movimento social urbano, no caso, o movimento
dos moradores dos bairros da lata de Lisboa.

Embora possam ser perceptiveis medidas conotadas, do ponto de vista politico,
como integradoras (institucionalizacdo dos movimentos de luta dos moradores) sus-
tentamos serem essas medidas de «cooperagdo conflitual», no que concordamos
com Nuno Portas (1979: 109) ou de didlogo — enfrentamento.

Na nossa perspectiva, os aspectos de bloqueamento que vieram a verificar-se e
inviabilizaram o SAAL, podem ser considerados efeitos perversos e como tal ndo
desejados e ndo previstos.

Conjecturado como utopia (%) no final dos anos 60, o SAAL, tornado realidade
em 1974 pertence a uma nova forma de conceber a politica social de habitagfo.

A hipdtese que delinedmos ganha ainda mais consisténcia quando situamos con-
junturalmente o Despacho; isto €, pelas mudancas estruturais em curso, pela situa-
¢do de conflitualidade social, pela correlagdo de forgas sociais em presenca, deter-

('Y Entende-se por utopia 0 movimento conceptual estruturador do novo. Movimento que explora o
campo do possivel a partir de uma relagio de tensio transformadora com o existente.
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minadas medidas de politica social eram necessariamente favorecedoras de trans-
formagdes politico-institucionais em favor das classes subalternizadas, de segmen-
tos sociais econdmicamente insolventes.

A propria matriz organizativa do Estado estava em mudanca e o que em tempos
ndo excepcionais geraria reprodugdo, acabou por engendrar transformagio na pro-
cura dos novos limites estruturais e organizacionais. Neste «periodo de excepgdo»
(Carnoy, M. 1984) o poder mediador do Estado adquiriu uma certa autonomia rela-
tivamente ao bloco hegemoénico que o sustentava — uma certa frac¢do da burgue-
sia — € poude instituir medidas que privilegiavam outros segmentos sociais.

Quando a correlacdo de forgas sociais volta a alterar-se e o potencial de repro-
dugdo se torna superior ao potencial de ruptura, entra-se num perfodo de estabiliza-
¢do em que o Estado tende a responder privilegiadamente a necessidades do bloco
social que o apoia. Pode entdo verificar-se uma retirada/retrac¢io gradual dos direi-
tos sociais.

E esta retrac¢éio gradual de direitos, que analisaremos mais adiante, torna-se
tanto mais efectiva quanto mais gravosa for a recessio econdmica global e maior o
grau de dependéncia de organismos financeiros internacionais.

4 — Apropriacdo de Espacos e de Direitos — Visibilidades e Ocultagoes

Em finais de 1975, uma outra conjugacdo dos factores econdmicos, politicos e
sociais, de ordem externa e de ordem interna, induzem mudangas estruturais e con-
junturais no nosso pafs. E pois, na re-articulagdo complexa entre os processos de
mutagdo social, de transigdo politica e de mudangas econdmicas, que vao situar-se os
desenvolvimentos dos movimentos pelo direito & habitacdo que vimos analisando.

4.1 — 1976 — Uma nova Conjuntura politica e uma nova Correlagdo de Forgas

Convém ter presente, que a transi¢cdo do Estado ditatorial para o Estado demo-
cratico, decorreu em Portugal numa época em que, ndo s6 a nivel Europeu como a
escala mundial, se verificava uma «crise estrutural» e «multifacetada» condicio-
nada pelas rupturas energética, monetéria e financeira, pela desaceleracio do cres-
cimento industrial e pela «exigéncia de uma nova ordem econdmica internacional».
(Mateus, A. 1985: 281, 282)

Pensamos que esta conjuntura internacional, aliada a factores enddgenos, aca-
bou por produzir uma articulagdo perversa entre transicao politica e mutagio econd-
mica em Portugal, originando a crise do processo revoluciondrio, originando um
processo recessivo a nivel macro-econdmico e consequentemente a nivel das poli-
ticas sociais.
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A retracdo do capital que se verificou logo a seguir ao 25 de Abril, a diminui¢do
da actividade econdmica global e a desarticulagdo de estruturas de producéo e cit-
culagdo, originaram uma degradagdo econémica que transpareceu no déficit orga-
mental (Or¢camento Geral do Estado) registado em 1976. O acréscimo dos saldrios
reais verificado em 1974 e 1975 inicia em 1976 uma progressiva redugo, o inves-
timento produtivo € praticamente nulo ¢ a dependéncia externa acentua-se.

As mudangas cumulativas verificadas apés Margo de 1975, a completa naciona-
lizagdo da banca e dos seguros — a par da nacionalizacdo de algumas empresas dos
sectores considerados bdsicos na economia portuguesa (transportes, cimentos, aco,
electricidade, petrdleo, etc.) —, o inicio da reforma agréria e a abertura do processo
de descolonizagdio dos territérios africanos, foram mudangas desproporcionais a
capacidade reorganizativa do Estado.

Também néo houve, segundo A. Mateus (1985), um investimento suficiente nas
transformagdes necessdrias a nivel produtivo, tecnoldgico e organizacional que
assegurasse o desenvolvimento progressivo das estruturas econdmicas.

Na auséncia de uma defini¢io/redefinicdo das relagdes de poder econdmico e de
uma trajectoria orientadora da dindmica de desenvolvimento, a instabilidade poli-
tica de que jd faldmos, potenciou a instabilidade estrutural da economia portuguesa.

Num contexto em que se conjugavam, uma forte mobilizagdo popular, a legiti-
macdo das suas lutas, e a «suspensdo» do poder social dos grandes grupos econo-
micos (1974-1975), operou-se uma progressiva desarticula¢do entre processos de
acumulagdo e processos de reparticdo/redistribuigdo. Aconteceu que o «incremento
significativox verificado ao nivel das politicas distributivas, as «desvincularam tem-
pordriamente das politicas de acumulacdo». (Santos, B.S. 1990a: 40)

O perfodo entre Marco de 1975 e Setembro desse mesmo ano, caracteriza-se
como sendo um perfodo de agudizacio de luta de classes e uma fase extremanente
complexa no processo politico portugués. As principais forcas politicas dividiam-se
entre dois projectos societdrios distintos: a institucionaliza¢do de uma democracia
segundo o modelo europeu ou uma democracia de base, em que 0s novos sujeitos
sociais, as organizagdes populares, ocupavam um espaco politico fundamental na
concretizacdo da «fransigdo para o socialismo» ('°).

O MFA dividido internamente vai perdendo significado enquanto garante do
processo revoluciondrio e em Setembro desse ano de 1975, instala-se uma crise
politico-militar, ('7)

Os acontecimentos de 25 de Novembro de 1975, que néo vamos aqui analisar,
podem ser vistos como uma solucdo possivel para a crise revoluciondria que se
vinha registando. Porém interessa salientar que o 25 de Novembro de 1975 criou as

(**) O Documento Guia do Projecto Povo-MFA expressa sobretudo esta linha.
(') A este respeito ver Pereira, J. M. (1985: 96); e Santos, B.S. (1990a)
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condi¢des necessdrias para a «revinculagdo das politicas distributivas as politicas
de acumulagdo», tendendo para o «cerceamento das politicas distributivas» (San-
tos, B.S. 1990a: 40, 41).

A partir de 1976, e embora em Abril desse mesmo ano a Assembleia Consti-
tuinte viesse a promulgar a nova Constituicio da Repiiblica que consignava os
direitos politicos, civicos, sociais e culturais e apontava como objectivo a constru-
¢do de uma sociedade sem classes — a estratégia politica de constru¢do do socia-
lismo vai perdendo sentido. Toma forma um novo projecto societdrio, o da constru-
¢do da social-democracia, curiosamente, em tempo de crise do capitalismo.

E na interligagio entre os micro e 0s macro acontecimentos, na interconexio
entre os aspectos intrinsecos a esta situacdo estrutural e conjuntural e a especifici-
dade das praticas sociais e politicas dos diferentes protagonistas do processo de Iuta
pelo direito a habitacdo e a cidade, que buscamos os elementos necessdrios ao
entendimento dos percursos, dos ganhos e das perdas dos novos sujeitos sociais.

4.2 — SAAL — Um Programa com Morte Anunciada

Ja vimos que, em fungdo da correlacdo de forcas sociais e politicas, os dispén-
dios do Estado em politicas sociais excedeu em 1974 ¢ 1975, o limite comportdvel
pelos recursos financeiros produzidos pela actividade econdmica e compativeis com
0s processos de acumulagio.

Num contexto de degradagfo econdmica e ‘crise revoluciondria’ a relagdo entre
o Estado e o movimento de moradores em luta pelo direito & habitacdo, encontra
novos registos.

O processo SAAL que vinha sofrendo diversos impasses, acaba mesmo por
entrar sob pretextos diversos, numa situagdo de paralisia administrativa que blo-
queia até as operagdes jd inciadas no terreno. (%)

Tomadas de posicdo, encontros e reunides de moradores e técnicos, dentncias
plblicas e a entrega de cadernos reivindicativos a diversos orgdos governamentais,
por parte dos moradores e das Equipas SAAL, ndo encontraram eco.

Neste perfodo dificil, nenhum partido politico e nenhum organismo governa-
mental, tomou posicdes ptblicas em defesa do SAAL e do movimento de morado-
res dos bairros da lata.

A 10 de Abril de 1975, o Ministro do Equipamento Social e do Ambiente ¢ o
Secretdrio de Estado de Habitacdo e Urbanismo, estiveram presentes, num plendrio
de moradores, realizado no Porto, em situacdo de emergéncia, dada a grande movi-

(") Cf. Livro Branco do SAAL ¢ testemunhos de técnicos e moradores em entrevistas realizadas para a
dissertacdo de mestrado em 1990.
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mentacdo das organizagdes de moradores em dias precedentes. Mas o resultado ndo
reverteria a favor dos moradores.

O encontro em plendrio, o didlogo directo entre os decisores politicos, as orga-
nizacdes de moradores e as Equipas SAAL, que j4 tinha acontecido em momentos
anteriores do processo, perdia sentido e ndo voltaria a repetir-se. Esta tomada da
palavra por parte dos moradores para discutir enquanto colectivo, com representan-
tes do poder instituido, aspectos que diziam directamente respeito as suas condi¢des
de vida, significa a apropriacdo do espaco publico por parte das organizagdes de
moradores, que adquiriram forga politica e visibilidade social num «periodo de
excepgdo». Estes ganhos viriam a perder-se progressivamente 8 medida que se {a
estabelecendo uma outra correlacio de forcas na governacdo e na sociedade civil.

Entre Setembro de 1975 e Fevereiro de 1976 um conjunto de acontecimentos
marcaria negativamente a relacdo entre o Estado e o movimento de moradores, entre
o Governo e um segmento populacional constituido predominantemente por popu-
lagdo economicamente insolvente.

Iniciava-se a desvalorizagdo gradual das ‘conquistas populares’, a desmobiliza-
¢do lenta das organizacdes de moradores, o fim do processo SAAL.

As comissoes de moradores € 0 SAAL foram duramente atacados em Sessdes da
Assembleia Constituinte por alguns deputados.

Havia por parte de todos (deputados, moradores, técnicos) a percepedo clara ou
a intuicdo difusa de uma interdependéncia relativa, uma certa convergéncia entre os
interesses dos moradores dos bairros de lata e dos técnicos das equipas SAAL.

Para além dos ataques verbais, aconteceram factos de natureza bem diferente,
tais como atentados a bomba em instalacdes do SAAL e outras acgdes violentas
principalmente na regido Norte e na AML.Estas accoes nunca completamente escla-
recidas, teriam sido organizados por grupos extremistas.

Estes acontecimentos que geraram uma onda de protestos em todo o pais, uni-
ram e mobilizaram técnicos e moradores em torno da questdo da habitagéo.

O Conselho Nacional do SAAL publicou, em Fevereiro de 76, um relatério pro-
gramatico contendo todos os pontos considerados fundamentais para a prossecucio
e melhoria do Servico. Tinha também em conta a «redugéo previsivel das verbas»
atribuidas as politicas sociais em geral ¢ ao SAAL em particular. (**)

Em meados de Margo deste ano de 1976, os trabalhadores/equipas do SAAL de
todo o pais ddo uma conferéncia de imprensa que dirigem «aos moradores em luta
pelo diveito a habitacdo e a populacdo em geral». Nessa conferéncia sdo denuncia-
dos os entraves burocrdticos ¢ os ataques ao SAAL e ao movimento de moradores
e apresentam-se dados quantitativos sobre o processo SAAL.

(") Cf. Doc. 118 do Livro Branco do SAAL
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Enquanto isto, o Governo ia estruturando as bases da nova politica de habitagio.
Segundo Fonseca Ferreira:

«A neutralizacdo do SAAL constituia, na época, uma peca fundamental da
estratégia para a inflexdo da politica habitacional seguida nos anos anteriores.
Pelos seus objectivos — proporcionar alojamento as camadas mais carenciadas
—, pelas caracteristicas do processo — iniciativa e forte participagdo das popu-
lagdes e acentuada intervengdo do Estado —, pelas situacdes urbanas que con-
templa — terrenos muito valorizados —, o SAAL ndo tinha lugar nas orienta-
¢bes adoptadas pela politica habitacional a partir da Primavera de 1976.»

(1987:93).

Efectivamente, algumas medidas governamentais confirmam esta posicéo.

Nos primeiros meses de 1976, as posi¢oes publicas do Ministro do Equipamento
Social e do SEHU, relativamente a politica habitacional e expressas no Programa
do Governo, revelam um enorme desfazamento entre o discurso e as praticas poli-
ticas. No discurso € reconhecido a todos os portugueses o direito a habitago e,
recorrendo a conceitos de justica social, reforca-se a necessidade de o Estado resol-
ver urgentemente a «situacdo de dois milhdes de portugueses com problemas de
alojamento». Toma-se no entanto o cuidado de chamar a atengdo para a necessidade
do «relangamento da indiistria da construcdo civil», para a necessidade de «politi-
cas de financiamento» e para o beneficio desejavel de o Estado proporcionar as
familias, a possibilidade de adquirirem «casa propria». )

Na pritica apenas estes ltimos aspectos tomaram importancia e tiveram alguma
concretizacdo. O SAAL permanecia em situagdo de interrupgéo/bloqueamento,
sobretudo na cidade de Lisboa.

Iniciou-se o processo de extingdo do Fundo de Fomento de Habitagdo (FFH) —
que apenas viria a concretizar-se em 1982 — numa estratégia de ir retirando ao
Estado o papel de principal promotor da habitacdo social. Foi assim que o Ministé-
rio de Habitagdo, Urbanismo e Construcdo, criou em Margo de 1976, os Institutos
Publicos e Imobilidrios cujas fungdes se sobrepunham as do FFH, Institutos que
nunca entraram em funcionamento.

Ainda no més de Marco, o MHUC publica um documento intitulado «O Pro-
BLEMA DA HABITACAO» em que faz o ponto da situagdo sobre a politica habitacional
do Governo. Apés tragar um quadro sobre a situagdo habitacional em Portugal,
caracteriza a situagfio do sector da construcdo civil e tece consideragdes sobre a
importancia da intervencdo do Estado neste sector.

O SAAL ¢ referido como um «programa de ac¢do indirecta do Estado». Apon-
tam-se como resultados quantitativos deste programa, 123 operacdes, das quais, 38
em fase de construgdo e/ou reabilitagdo (abrangendo um total de 3 370 fogos), 47
em fase de projecto e mais 38 em diferentes fases do programa base. O documento
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refere ainda, a constitui¢do de 51 Associagdes de Moradores e Cooperativas de
Habitacdo econdmica, das quais apenas 13 se encontravam legalizadas através de
escritura notarial. Tece mais algumas consideragdes sobre o Servico, salientando
que «o SAAL ndo € um processo auténomo» e refere as verbas jd dispendidas e as
verbas atribuidas.

A 25 de Abril desse ano de 1976, elege-se a Assembleia da Republica com a
seguinte composi¢do partiddria: PS 35%; PSD (PPD) 24%; CDS 15,9%; PCP
14,6%; UDP 1,7%. Entra também em vigor nesta data, conforme referimos, a nova
Constitui¢do Politica, a Constitui¢do da Reptblica Portuguesa que consagra o
direito & habitacdo, assim como o direito a saide e a seguranga social.

Paradoxalmente € apds a promulgacdo do direito a habitagdo que o SAAL e o
movimento de moradores entram em processo de declinio atingindo pontos de ndo
retorno.

Num momento em que tinha conquistado projec¢do a nivel internacional, des-
pertando o interesse dos nomes mais famosos da sociologia e da arquitectura fran-
cesas e italianas, ¢ conseguindo o apoio financeiro dos EUA, o movimento de mora-
dores € o SAAL entram em faléncia

Na sessao da Assembleia da Republica de 12 de Outubro de 76, o Arquitecto
Gomes Fernandes, deputado do PS e adjunto do Ministro da Habitagdo, numa inter-
vencdo muito bem estruturada sobre a questdo da habitacdo na regido do Porto,
acaba por atribuir ao «oportunismo partiddrio» € a «incompeténcia profissional de
alguns técnicos», a inoperancia do SAAL.

Embora tecendo elogios a filosofia e aos objectivos fundamentais do SAAL,
levanta sérias duvidas sobre o destino das verbas dispendidas «em apoios técnicos
e administrativos» (*), responsabilizando o Ministério da Habitacfo, Urbanismo e
Construgio pela avaliacdo de todo o processo. Toma o cuidado de sublinhar que as
operagdes jd iniciadas ndo devem ser interrompidas, uma vez que estdo em jogo «os
direitos de uma populagdo trabalhadora», devem sim ser «afastados os elementos
nocivos». A intervengdo € aplaudida pelos grupos parlamentares do PS, do PSD
(PPD) e do CDS. (Doc. 203, Livro Branco do SAAL)

Equipas técnicas e algumas organizacdes de moradores, tomam posi¢do e refu-
tam as acusagdes do deputado Gomes Fernandes, prestando simultaneamente escla-
recimentos sobre o processo SAAL.Os Servicos Centrais de Coordenagio do SAAL
publicam uma folha informativa esclarecendo vérios aspectos do processo em 18 de
Outubro. Sublinham-se, a validade dos principios, os objectivos e a metodologia,

(*) Mais tarde, em 4 de Novembro de 76 o Ministro da Habitacdo ordena «uma sindicdncia no seniido
de averiguar todas as possiveis irregularidades e seus responsaveis, (...} fixando o prazo de quarenta e cinco
dias para o efeito.»

O Despacho foi publicado a 11 de Novembro e, tendo sido cumprida a tarefa de realizacio da sindicincia,
ndo foram até hoje tornados publicos os seus resultados.
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explicitam-se as limitagdes e blogueamentos e apontam-se possiveis desenvolvi-
mentos, terminando com uma proposta concreta de reestruturacdo do Servigo.

Nio obstante toda esta dinamica, no dia 27 de Outubro de 76 ¢ exarado um Des-
pacho conjunto do Ministro da Administragfio Interna e do Ministro da Habitagéo,
Urbanismo e Construgdo que ficou conhecido como o Despacho de «extingdo do
SAAL».

No texto do Despacho (*') acusam-se as Equipas do SAAL, de uma inadequada
assisténcia as populagdes, e de incapacidade técnica revelada na dificuldade de
resolugdo das questdes de obtengéo de terrenos para construcdo e na insuficiéncia
de fogos construidos. As razdes apontadas sdo, o desvio por parte dos técnicos do
espirito do Despacho de criagdo do SAAL, «actuando (estes) & margem do FFH e
das proprias autarquias locais». Para além destas consideragdes, e conforme refere
Fonseca Ferreira:

«numa redacgdo de grande subtileza dedutiva, o Despacho misturava o
SAAL com a progressdo ‘assustadora’ da construgdo ‘clandestina’ e o apareci-
mento de novos bairros degradados no pés-25 de Abril. Deste modo se incul-
cava na opinido piblica menos familiarizada com as causas das caréncias habi-
tacionais, a ideia de que o SAAL seria responsdvel por essas situagoes e pelo
fracasso das politicas que vinham sendo seguidas». (1987: 92)

Entretanto haviam sido criados nas Cdmaras Municipais, recentemente eleitas
segundo as regras democrdticas, os Servicos Municipais de Habitagdo tendo como
objectivo principal, a atribuiciio e gestdo das habitagdes do sector piblico.

Encontravam-se assim reunidas as condi¢des para que a decisdo politico-admi-
nistrativa de transferéncia do programa SAAL para a Administracdo Local, apare-
cesse, do ponto de vista formal, como a mais conveniente para a prossecucdo dos
objectivos do SAAL e recondugdo do processo & sua filosofia inicial.

O SAAL foi entdo colocado na inteira dependéncia dos executivos camardrios,
que decidiriam da continuagéo ou interrupcdo das operagdes e da contratacdo e re-
constitui¢do das Equipas Técnicas.

Esta medida de transferéncia do programa para as Cimaras, foi mais um factor
complicador do processo. Um dos principais factores de bloqueamento do SAAL,
desde o seu inicio, teria sido a complexa e dificil articulagdo das Equipas técnicas
com os decisores e os técnicos das autarquias, tendo-se gerado em alguns casos um
contencioso nunca ultrapassado. Sendo esta dificuldade do conhecimento piblico,

(*"Y  «Determina normas para suster, com eficdcia e justica social o constante desenvolvimento das dreas
de construgdo clandestina» cf. sumdrio do Despacho ministerial — DR — I Série, ndimero 253 de 28 de Outu-
bro de 1976.
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ndo tendo a Administracdo Central dotado as Camaras de recursos técnicos e finan-
ceiros préprios, e continuando estas a depender de organismos do Poder Central
para a decisdo sobre processos de expropriacdo e aprovagdo dos planos de urbani-
zagdo, estava «tecno-burocrdticamente decretada» a asfixia lenta do SAAL.

As forcas sociais e politicas que defendiam a manutengdo da estrutura orgénica
e da metodologia de intervencdo técnica do SAAL, encontravam uma conjuntura
politica, econdmica e social desfavordvel.

Por outro lado, e para além do texto legal ser formalmente inatacavel, a extin-
¢ao do SAAL nfo era um acto isolado. Inseria-se numa deliberada neutralizagio das
medidas que concretizavam uma determinada orientacdo da politica social de habi-
tagdo. Favorecia, através da implementagdo de outras medidas, a promogdo privada
e o mercado livre de habitagdo, um outro vector da politica habitacional. A atengéo
do Governo seria transferida para estratos da média burguesia e desfocada das
camadas economicamente insolventes da populagdo. As politicas e os direitos
sociais obedeciam sobretudo a regras ditadas pela conjuntura econdmica e politica
nacional e internacional.

4.3 — Algumas visibilidades e muitas ocultacoes

Volvidos dezasseis anos (*%), o SAAL € um programa que permanece no /imbo,
do qual os protagonistas ‘néo querem falar’. Ao longo das entrevistas que tivemos
oportunidade de realizar, demo-nos conta das resisténcias. A conversa iniciava-se
com reservas ¢ as respostas eram cuidadosamente controladas. Pouco a pouco
iam-se sobrepondo o entusiasmo ¢ a vontade de contar o vivido, o percebido, 0
reflectido, o aprendido, e uma grande curiosidade por conhecer o estado actual das
operacdes SAAL e entender melhor o processo, os seus infgmas e as suas resul-
tantes.

Determinar exactamente as realizagdes concretas do programa, a nivel nacional,
¢ uma tarefa muito diffcil, ja que deixou de existir um organismo central que con-
trolasse o processo. Dos projectados dez anos de vida do Servico, apenas dois foram
cumpridos e ainda assim, com os problemas que jd vimos. Nio se conhece nenhuma
investigacdo actualizada sobre o processo SAAL, mas estima-se que dos 40000
fogos previstos em 1974, tenham sido construidos 8000 até 1992.

Em relacdo a situac@o que se verificava em Outubro de 1976, na altura em que se
extinguiu o Servigo, e cruzando dados apresentados por Fonseca Ferreira (1987: 86)

(*)  Em relaciio & data de elaborago da dissertagao de mestrado.
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e dados recolhidos no Livro Banco do SAAL, a situacdo pode resumir-se como
sendo a seguinte:

— Total de familias envolvidas nas operagées iniciadas: 41665, das quais
19891 na regido de Lisboa, sendo 13509 da cidade de Lisboa.

— Total de novos fogos iniciados: 2259, dos quais 676 no distrito de Lisboa,
sendo 172 na cidade de Lisboa.

— Total de fogos construidos: 136 (ndo figurando dados para o distrito e cidade
de Lisboa).

— Total de organizacoes de moradores constituidas: 158, das quais 52 do dis-
trito de Lisboa, sendo 19 da cidade de Lisboa.

— Total de Equipas constituidas: 95 que englobavam um total de 575 técnicos
(sem dados discriminados para o distrito e cidade de Lisboa).

Em 1991, e referindo-nos apenas a cidade de Lisboa, constatdmos, através da
pesquisa empirica que efectudmos, que das 19 organizagdes de moradores de bair-
ros de lata, apenas 14 tinham conseguido a aprovacdo dos Estatutos e respectiva
publicacdo no Didrio da Reptiblica, pelo que eram sujeitos colectivos com persona-
lidade juridica e seus orgdos directivos foram socialmente legitimados. Dessas 14
organizagdes apenas 10 conseguiram obter financiamento ou terrenos que thes per-
mitissem iniciar a constru¢do dos novos bairros.

Segundo dados fornecidos em 1991 pela Camara Municipal de Lisboa, foram
construfdos na cidade 1429 fogos, estando mais 116 em fase de construgdo.

De todos os Bairros referidos, apenas um (o da Boa Esperanca), construiu o
ntimero de fogos inicialmente previsto (152). Relativamente aos outros bairros que
iniciaram a construcdo regista-se um déficit de 1033 fogos, tendo como referéncia
0s projectos iniciais.

F importante acrescentar que até 1992, nio foi concluido nenhum bairro SAAL.
Todos permanecem incompletos do ponto de vista urbanistico. Ndo foram construi-
dos os equipamentos colectivos previstos e urbanizada a envolvente imediata a
habitacdo. O edificado apresenta actualmente, alguns sintomas de degradacdo, e ndo
existindo na grande maioria dos Bairros arranjos dos espacos exteriores, experi-
menta-se uma sensagdo de abandono, expressa, inclusivamente, pelos proprios
moradores no decurso das entrevistas que realizdmos.

Nenhum organismo oficial assume a responsabilidade da conclusio e da gestdo
urbanistica dos Bairros, canalizando sempre as solicitacdes colocadas pelos mora-
dores para as ‘outras’ instituicdes. Ha muito que os moradores se cansaram de ‘cir-
cular’ entre o INH, o IGAPHE e as Camaras Municipais.

As situagdes de degradacio fisica dos bairros acentuam-se e as situagoes de
degradaco e de conflictualidade social tendem a agravar-se.
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A maioria das organizacdes de moradores, enquanto sujeitos colectivos, desar-
ticularam-se e retomaram a invisibilidade perdendo espaco politico. O movimento
de moradores dissolveu-se, fragmentou-se, a semelhanca do que aconteceu ao
MFA, as Equipas SAAL e a alguns partidos politicos, seus potenciais articulado-
res sociais.

Num processo em que tomam particular relevancia as alteracdes conjunturais e
estruturais, a correlacdo de forgas na sociedade civil e na sociedade politica, os
novos sujeitos sociais ganharam a promulgacdo do direito a habitacdo mas perde-
ram o exercicio desse mesmo direito.

Nesta Lisboa de 1994 e com um novo programa habitacional, o Plano Especial
de Realojamento (PER), permanecerd o desfazamento entre as espectativas de bem
estar ¢ a capacidade para atendé-las/realizd-las?

Consideracoes Finais:
O Reconhecimento ¢ o Exercicio do Direito de Habitar — Dessincronias

Ao longo do processo de configuracdo e operacionalizacdo do SAAL e em torno
da questdo do Direito a habitagdo e a cidade, que se prende com a questdo mais
vasta da equidade social e politica em Portugal, desenvolveu-se um sistema de
aliancas e conflitos entre diferentes protagonistas da sociedade civil e da sociedade
politica.

No contexto urbano da AML, as aliancas e os conflitos inscritos em momentos
conjunturalmente diversos, foram variando consoante o que estava em jogo para
cada um dos intervenientes face a correlacdo de forcas sociais e politicas nos dife-
rentes perfodos histérico-politicos considerados.

As questdes em analise foram abordadas tendo em consideracdo duas vertentes
principais:

— uma, de natureza politica e situando-se no dominio do simbélico — o
reconhecimento e a promulgacdo formal do Direito de habitar pelo Estado;

— outra vertente, de natureza institucional/operacional, situa-se no dominio das
praticas e das politicas sociais que incluindo ou excluindo a populagdo
urbana insolvente em programas estatais, permitem ou inibem o acesso des-
ses segmentos de classe a servigos que viabilizam/inviabilizam o exercicio
do Direito a habitacdo e a cidade.

O Direito de habitar, técitamente reconhecido a partir do Despacho de 6 de
Agosto de 1974, atingiria um ponto de ndo retorno em 1976, com a institucionali-
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zacdo da democracia e a promulgacdo da Constituicdo da Republica. O artigo 65.°
consagraria o Direito a Habitacao:

«l — Todos tém direito para si e para a sua familia, a uma habitacdo de
dimensdo adequada, em condigdes de higiene e conforto e que preserve a inti-
midade pessoal e a privacidade familiar.»

A propésito da rigidez adquirida pelos direitos apds a sua promulgacdo formal
citamos Boaventura Sousa Santos:

«(...) os direitos sociais, uma vez criados, sdo independentes da conjuntura
econdmica que os tornou necessdrios ou possiveis e ndo hd, em sede politica
nenhim motivo aceitdvel para que sejam eliminados ou alterados, uma vez pas-
sada essa conjuntura e so por esse facto.» (1990a: 200)

Mas uma coisa € a manutencio formal dos direitos sociais através do quadro
legal, outra coisa € a aplicacio desse quadro legal, ou seja, a pritica desses direitos
a viabilizar necessariamente pela mediagdo institucional.

E que o exercicio dos direitos sociais a ser concretizado através das praticas
estatais e das prdticas sociais dos agentes envolvidos, depende de aspectos estrutu-
rais € conjunturais, e mais imediatamente, depende do contexto especifico em que
operam essas praticas e das diferentes forgas sociais em presenca.

Jd vimos em momentos anteriores deste trabatho, como a questdo da habitagéo
social mobiliza diferentes grupos sociais, com interesses conflituais e contradité-
rios ¢ como estes aspectos se complexificam no caso da AML. Consoante o peso
politico dos diferentes grupos nos diferentes momentos conjunturais ¢ dependendo
do que estd em jogo, assim o Estado portugués tendeu a viabilizar o exercicio do
Direito a habitacdo ¢ a cidade; tendeu a concretizar politicas e programas sociais,
ou a restringir esse mesmo exercicio através do bloqueamento dos ditos programas
e politicas.

No caso do programa SAAL, estava portanto em causa o problema da forca rela-
tiva, da legitimidade e do saber de um sujeito social e colectivo, 0 movimento orga-
nizado dos moradores. Estava em causa a legitimacdo, pelo Estado, do acesso aos
direitos e aos beneficios do desenvolvimento econdmico, do acesso ao espago da
cidade, do acesso a um espaco social, politico e econdmico, por parte de estratos
economicamente insolventes, de populacdo excedentaria em termos de produgéo de
mais valia.

Na concretizagdo desses direitos € no acesso a esses espagos o estado utiliza um
mediador privilegiado, o Direito enquanto norma juridica. Mediador privilegiado
porque conservando uma exterioridade em relagdo ao econdmico e ao politico, ¢ efi-
caz no controlo dos processos sociais conflictuais e contraditérios € no jogo de inte-
resses que a promulgagdo dos direitos sociais envolve. (Santos, B.S.1990a)
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Ha no entanto dois aspectos a analisar na questdo da utilizacdo da norma jurf-
dica pelos diferentes Governos no perfodo temporal considerado (Abril de
1974/0ut. 1976).

Por um lado, os sucessivos Governos Provisérios, ndo conseguiram sincronizar
as praticas sociais institucionais com o quadro legislativo especifico. Por outro, 0s
Governos Constitucionais encontraram-se a bragos com uma discrepancia entre as
exigéncias dos movimentos sociais, o consignado na Constitui¢do e as possibilida-
des reais da sua concretizacdo, acabando por bloquear o processo SAAL através da
utilizacdo de instrumentos juridico-formais conjugados com a utilizacdo da prépria
burocracia estatal.

Em principio, a personalidade jurfdica atribuida as organizagdes de moradores e
o conjunto de medidas legislativas a implementar pela SEHU e pelas vérias insti-
tui¢des implicadas no SAAL, corresponderia a utilizago de mecanismos ¢ instru-
mentos jurfdicos que transportariam as reivindicagdes dos moradores para a legali-
dade, colocando-as dentro dos pardmetros normativos do Estado. O que aconteceu
foi que as prdticas sociais avancaram depressa demais, atingindo no dominio dos
direitos e das politicas sociais, niveis que ndo foram cobertos na sua totalidade pelas
normas juridicas, indo portanto para além dos quadros legais existentes.

Por outro lado, as organizacdes de moradores despossuidas de memoria histé-
rica, de mediadores/articuladores sociais e de saber organizativo, ndo se consegui-
ram posicionar como gestores do processo e como promotores imobilidrios colec-
tivos.

Estes aspectos, conjugados com outros jd colocados, constituiram mais um fac-
tor de vulnerabilidade do movimento e das conquistas dos moradores.

Num tempo de crise financeira do Estado (perfodo de desinvestimento e reces-
sdo econdmica interna, aliada a inibigfio de recursos externos), portanto num tempo
de crise das politicas distributivas, aconteceu exactamente o contrario do que
seria desejavel, foi por meio dos mecanismos juridico-formais e tecno-burocraticos
que se retardou e asfixiou o processo de conquista e exercicio do Direito de habitar.

Os Governos Constitucionais ndo s6 ndo promulgaram determinadas leis, como
ndo regulamentaram devidamente outras. Também ndo dotaram de verbas e recur-
sos técnicos necessdrios as Camaras Municipais recentemente eleitas e para onde
transferiram as competéncias do SAAL (Despacho de 28 de Outubro de 1976) com-
prometendo portanto a execugdo do programa. Assistimos entdo ao bloqueamento
progressivo das operacdes SAAL e a sua interrupg¢ao nomeadamente na cidade de
Lisboa.

A estratégia politica subjacente a estas formas de actuacdo e que se prende direc-
tamente com a questdo da revinculagdo das politicas distributivas as necessidades
do processo de acumulacio do capital, é simultaneamente uma estratégia de dete-
rioracdo dos bens e servicos de consumo social e de desvalorizagdo dos direitos
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sociais. Coloca portanto o Estado no cerne de um processo histérico muito com-
plexo e contraditério. (Santos, B.S., 1990a)

A desvalorizagio dos direitos sociais jd consignados na Constitui¢do pode por
em causa a legitimidade do Estado. Dai, que a retirada dos direitos, no caso do
Direito & habita¢do, seja necessariamente subtil e gradual. O Direito formal perma-
neceu ¢ o exercicio do Direito 1nibiu-se deixando progressivamente de ser concre-
tizado.

Os entraves experimentados com a legaliza¢do das organizagdes de moradores,
com as expropriacdes de terrenos para a construcdo de habitacdes, com a canaliza-
¢do das verbas para subsidiar o infcio das operacdes, demonstra o que vimos
dizendo e constituiu factor de desmobilizacdo do movimento de moradores. Para as
suas organizacdes tornou-se dificil gerir os longos tempos de espera e contornar 0s
insucessos e as ‘ciladas’ provocadas pelas malhas juridico-formais oficiais.

Condicionamentos e conflitos internos impediram que a grande maioria das
organizagdes de moradores adquirisse as capacidades de gestdo e simultaneamente
de interlocucdo requeridas e pressupostas pela propria natureza do SAAL. A ausén-
cia de mediagdes, de articuladores sociais facilitou a inibi¢fo do exercicio do direito
a habitacdo e a cidade. (¥)

Pensamos que a relagdo entre as praticas sociais das organiza¢des de moradores
e as préticas politicas estatais, ou seja, a relacdo entre as estruturas populares e as
estruturas do poder politico, ndo € directa, € necessariamente transitiva, logo neces-
sita de mediagdes.

As Equipas SAAL e o MFA, por hipétese articuladores privilegiados do movi-
mento de moradores, acabaram por ndo exercer eficazmente a fungfio de mediagdo.

A ocultacdo dos vinculos que articulavam os partidos politicos e as organizagdes
de moradores, desejada por uns e por outros, acabou por prejudicar a mediagdo,
eventualmente positiva, das organizacdes partiddrias na inter-relacio das organiza-
¢des de moradores com o Estado.

A invisibilidade dos vinculos partiddrios, ndo favorecendo a mediacdo, fragili-
zou aliancas que ndo poderam assim ser politica e socialmente assumidas e legiti-
madas.

Em suma, em 1974/75, a auséncia de mediacdes através de articuladores sociais
estaveis, impediu a apropriagfo da legalidade ‘oficial’ por parte do movimento de
moradores, no sentido de fazer reverter a seu favor a utilizagéo dos canais juridico-
-formais da legalidade democrdtica. A partir de 1976 e numa outra correlagio de
forcas este movimento popular perdeu as condi¢des politicas de visibilidade, de

(**) Hipoteses desenvolvidas na dissertagio de mestrado e que retomaremos em outro artigo.
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ocupagdo de um espaco publico e a capacidade de reivindicacdo. Estavam reunidas
as condi¢des propicias a retraccdo do direito a habitacdo.

A estratégia de «desvalorizacdo dos direitos sociais» (Santos, B.S. 1990a) foi
progressiva e o bloqueamento das politicas sociais que concretizavam esses direi-
tos, por um Estado que estava afinal vinculado constitucionalmenie a eles, tomou
forma sobretudo a partir do final de 1979. A politica de habitacdo sofreria uma
inflexdo decisiva nos anos 80. O SAAL e outras medidas de execugdo de uma poli-
tica social de habitacdo saida da conjuntura de Abril de 1974, afectavam negativa-
mente os interesses dos grupos industriais e financeiros envolvidos na produgdo ¢
na comercializacfo da habitagdo, e dos proprietdrios imobilidrios. Este aspecto da
problemdtica habitacional, agora no contexto de uma outra correlagio de forcas, é
um factor que aliado a outros de que ja faldmos e aos «estrangulamentos financei-
ros ditados pelo acordo com o FMI» (Ferreira, A.F. 1987: 121) firmado em 1978,
contribuiu para a mudanga de rumo da politica habitacional. A desarticulagdo do
sector publico de promocdo habitacional, a simultdnea liberalizaco dos mercados
e a privatizacdo da produgdo passariam a constituir as metas a alcancar.

A alteracdo das posicoes politicas relativas na sociedade civil, altera também o
jogo no espaco urbano enquanto locus de criagdo, reparticdo ¢ utilizacdo de bens e
servicos socialmente produzidos.

A conjuntura nacional e internacional, a base social do movimento de morado-
res, 0s seus articuladores sociais e 0s aspectos concretos para os quais eles queriam
obter resposta (uma casa condigna no bairro/sitio onde viviam) sdo os factores
determinantes na emergéncia assim como no declinio do movimento de moradores
dos bairros de lata da AML.

O retrocesso do movimento de moradores correspondeu a retirada destes da cena
politica, a sua ocultagdo. Reduziu a conquista do direito a habitacdo ¢ a cidade a
uma imagem virtual.

Ao longo do processo de pesquisa e do trabalho que tivemos oportunidade de
desenvolver entre 1974 ¢ 1992 em alguns bairros da cidade e da drea metropolitana
de Lisboa, demo-nos conta de que aqueles moradores, trabalhadores errantes de vin-
culos contratuais precdrios, culpabilizados pelo insucesso do seu movimento de
luta, marginalizados do espago publico, se auto-excluiram do processo politico e
acusam niveis baixos de auto-estima. Mas apesar das muitas contradi¢oes e confli-
tos internos a nivel individual e colectivo, ganharam meméria colectiva do tempo
das lutas soliddrias; ganharam, pelas praticas desenvolvidas, uma certa percepcao e
habilidade na manipulacdo de instrumentos juridico-burocriticos; ganharam capa-
cidade organizativa e identidade. Pela afirmacdo do sentido das lutas, pelas con-
quistas e pela visibilidade e ocupagdo de um espaco publico, chegaram até a adqui-
rir foros de cidadania.
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Experimentam actualmente o conflito da relagdo antagénica entre uma cidada-
nia que lhes dizem ser europeia e a desigualdade social, politica e econdmica no seu
proprio pafs.

E talvez na resolugiio/gestdo deste conflito entre uma democracia politica e uma
democracia social que em outro momento conjuntural e estrutural se encontrardo as
potencialidades modificadoras das situagdes de desigualdade social e de exclusio.
Af residird a capacidade de renascimento dos moradores como sujeitos sociais com
autonomia, protagonismo e implicacdo na resolugdo dos seus proprios problemas,
na modificagio das suas condi¢des de vida. Sujeitos inseridos cultural, social e poli-
ticamente.

E uma hipétese que deixamos em aberto € que toma forma na década de 90. Os
Estados buscam outros parametros e novas formas de legitimagéo, confrontados que
estdo com:

— a tensdo entre a reivindicacdo crescente da democracia e novas formas de
autoritarismo;

— a pressdo social no sentido da conquista da equidade, da aboligdo das desi-
gualdades sociais, econdémicas e culturais cada vez maiores e mais visiveis;

— a alteragdo da esfera politica de competéncias dos Estados Nacionais (através
do surgimento de novas identidades locais, o infra-estatal, € o processo con-
tinuado de emergéncia do transnacional, o supra-estatal);

— a violéncia urbana crescente e assustadora.

Os processos de exclusio e de desafiliagio avangam mais depressa que a inven-
cao das solugdes. E preciso que saibamos inverter as tendéncias. A dessincronia
entre o reconhecimento € o exercicio do direito & habitacdo e a cidade € apenas uma
das pontas.

BIBLIOGRAFIA CITADA

BARBALET, J.M. (1989) — «A Cidadania», Lisboa, Estampa

CARNOY, Martin (1984) — «Estado e Teoria Politica», Campinas/SP, Brasil, Papirus

CNS, Conselho Nacional do SAAL (1976) — «Livro Branco do SAAL», Lisboa, FFH

DOWNS, Charles et al (1978) — «Os Moradores a Conquista da Cidade», Lisboa, Armazém de Letras

FERREIRA, U. M. (1986) — «A Cidade e o Campo. Uma leitura comparada do Movimento Social, 1974-
-1975,» in RCCS n.° 18/19/20, Coimbra

FERREIRA, A. F. (1987) — «Por uma Nova Politica de Habitacdo», Potto, Afrontamento

FERREIRA, V. M. (1987) — «A Cidade de Lisboa: de Capital do Império a Centro da Metrépoles, Lisboa,
D. Quixote

GOLDMAN, L. (1979) — «Dialéctica e Cultura», Rio da Janeiro, Paz e Terra



O Estado, a Sociedade e a questiio da habitacio em Portugal 247

LEITAOQ, L. et al (1978) — «Mouvements Urbaines et Commissions de Moradores au Portugal (1974-1976)»,
in Temps Moderns n.° 388, Novembro, Paris

[LOPES, S. (1977) — «Etat et Moradores — le SAAL et les Commissions de Quartier & Porto», Paris, Ecole des
Hautes Etudes en Sciences Sociaux (ndo publicado)

MARSHALL, T. H. (1950) — «Cifizenshipaud Social Class»

MATEUS, A. (1985) — «25 de Abril, Transigio Politica e Crise Econdmica: Que Desafios Dez Anos
Depois?», in RCCS n.° 15/16/17, Coimbra, CES

—— (1990) — «Habitagdo Social e Precaridade Econdmica em Lisboa», Camara Municipal de Lisboa
MOP (1969) — Relatério final do Coldquio sobre Politica de Habitagdo

PEREIRA, J. M. (1976) — «O Socialismo, a Transi¢fio ¢ o Caso Portugués», Lisboa, Bertrand

—— {1979) — «Pensar Portugal Hoje», Lisboa, D. Quixote

—— (1985) — «A Natureza Instrumental das Forgas Armadas: O Exemplo do 25 de Abril», in RCCS
n.° 15/16/17, Coimbra, CES

PORTAS. Nuno (1979) — «O Programa SAAL — Um Balanco Provisério», in Cadernos Intervengdo Social
1.° 2, Lisboa, [SSS

—— (1986) — «O Processo SAAL: Entre o Estado e o Poder Local», in RCCS n.° 18/19/20, Coimbra,CES
PORTELLI, H. (1977) - «Gramsci ¢ o Bloco Histérico», Sdo Paulo, Paz e Terra

SADER, E, (1988) — «Quando Novos Personagens Entraram em Cena», Rio de Janeiro, Paz ¢ Terra
SANTOS, B. S. (1982) — «O Estado, o Direito e a Questio Urbana», in RCCS n.° 9,' Coimbra, CES

—— (1984) — «A Crise ¢ a Reconstituicio do Estado em Portugal», (1974-1984), in RCCS n.° 14,
Coimbra, CES

—— (1989} — «Os Direitos Humanos na Pés-Modernidade», Oficina do CES, n.° 10, Coimbra
—— (1990a) — «O Estado ¢ a Sociedade em Portugal (1974 — 1988)», Porto, Afrontamento
SILVA, M. e COSTA., A. B. (1989) — «Pobreza Urbana em Portugal», Lisboa CRC/Caritas





