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0 ESTADO, A SOCIEDADE EA QUESTAO DA HABITA(:AO 
EM PORTUGAL -1974-1976 

0 DIREITO DE HABITAR 

Marflia Andrade* 

PREAMBULO 

Este artigo que articula direitos e politicas sociais, propoe uma analise crftica 
sobre o movimento para o reconhecimento e o exercfcio do direito a habita9ao e a 
cidade em Portugal. Baseado numa pesquisa realizada para dar corpo a disserta9ao 
de mestrado (1), retoma alguns aspectos dessa disserta9ao. 

A pesquisa teve como objecto de investiga9ao: - 'A relayao entre os movi­
mentos de !uta pela habita9ao, desencadeados pela populayao economicamente 
insolvente da Area Metropolitana de Lisboa (AML) e o Estado Portugues safdo do 
25 de Abril de 1974.' 

Pretendeu-se compreender e explicar a natureza e o significado social e politico 
do movimento de !uta 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 relay5es sociais geradas entre o Estado e a sociedade 
civil, no perfodo compreendido entre o 25 de Abril de 1974 e Outubro de 1976. 

Na pesquisa, concebeu-se a relayao entre o Estado e os movimentos sociais 
como um processo dinamico, complexo, contradit6rio e conflitual em que tomaram 
particular relevancia as alteray5es conjunturais e estruturais. 

* Mestre em Servi~o Social. Professora no Instituto Superior de Servi~o Social de Lisboa. 
Cl Disserta~ao de mestrado apresentada na Pontificia Universidade Cat6lica de Sao Paulo, em Outubro 

de !992, perante tun juri constituido pelos Professores Doutores M." do Carmo Falcao (orientadora), Vicente 
Paula Faleiros e Luis E. Wanderley. 
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Procurando entender a conjuntura e a estrutura em momentos temporais consi­
derados, procedeu-se ao enquadramento s6cio-hist6rico dos fen6menos e da globa­
lidade dos processos em amllise. 

Contextualizou-se o movimento de m01·adores e descobriu-se o espa~o urbano 
como locus de contradi~oes e conflitos entre diferentes for~as sociais, polfticas e 
econ6micas. 

Considerou-se o Estado como gestor da articula~ao complexa dos interesses das 
diversas frac~oes de classe e das diferentes for~as sociais percebendo, no processo 
de elabora~ao da polftica social de habita~ao, os factores intervenientes e o peso 
relativo dos sujeitos implicados. 

A ousadia de realizar em 1992 uma investiga~ao sobre direitos e polfticas soci­
ais, recaindo num perfodo tao controverso e proximo da nossa hist6ria, foi urn desa­
fio arriscado e interessante. 

Tomaram-se como base os 'dados' reco1hidos atraves: da observa~ao e amllise 
s6cio-urbanfstica dos bairros; de diagn6sticos sobre situa~oes e condi~oes de vida 
dos habitantes; de entrevistas a moradores, tecnicos e decisores polfticos; da 1eitura 
de documentos da epoca produzidos por fontes diversificadas. 

Reduziu-se o risco assumido na elabora~ao do trabalho, suportando-o em cons­
tru~oes te6ricas e am1lises de urn conjunto de autores, alguns dos quais se destaca­
rao ao longo deste artigo. 

Convem sublinhar que as praticas de !uta dos m01·adores dos bairros de lata da 
cidade de Lis boa (197 4/197 6) precederam e ultrapassaram, as reflexoes te6ricas e 
polfticas dos analistas e circunscreveram-se em torno de dois objectivos concretos: 
o direito a 'uma casa decente' e o direito de habitar no 'sitio' onde ja moravam. 

1 - Algumas referencias a Questao da Habita\ao, dos Direitos e da Inter­
ven\ao do Estado no Final dos Anos 60 - Inicio dos Anos 70 

0 desenvolvimento do capital industrial e financeiro e o incremento do sector 
secundario em Portugal no final dos anos 60, gerou um novo ciclo econ6mico-social 
com repercussoes a todos os nfveis nomeadamente no domfnio do urbano. 0 surto 
de industrializa~ao pos em evidencia o problema da reprodu~ao social da for~a de 
trabalho. Segundo os dados do INE o operariado industrial urbano atingia em 1970, 
32% da popu\a~ao activa. 

A concentra~ao da industria e da mao-de-obra nos centros urbanos, com inci­
dencia na regiao de Lisboa colocam corn particular acuidade a questao da habita~ao 
nesta mesma regiao. 

As carencias em alojamento e equipamentos sociais, mobilizam as aten~oes de 
diversos grupos da sociedade civil e de alguns sectores da socicdade polftica. 
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Estes grupos, com interesses e posi96es politicas diversas, demonstravam con­
vergencia na aten9ao direccionada para o problema da habita9ao, no reconheci­
mento de que ao Estado competiria uma maior participa9ao na cria9ao/realizayao de 
condi96es de produ9ao e reprodu9ao da for9a de trabalho, na necessidade de uma 
politica habitacional coerente a ser coordenada pelo Estado. 

Das conferencias e encontros entao realizados destacam-se, pela importancia 
que tiveram no momento e pelas repercussoes posteriores: o «Col6quio sobre Poli­
tica de Habita9ao», promovido em 1969 pelo Ministerio das Obras Publicas e rea­
lizado no Laborat6rio Nacional de Engenharia Civil, em Lisboa, nas vesperas das 
elei96es legislativas e, mais tarde, o Ill Congresso da Oposi9ao Democratica 
(Aveiro- 1973). 0 Col6quio de 69 constituiu o primeiro debate publico sobre a 
politica habitacional do Estado Novo promovido pelo proprio Estado. 

No relat6rio final do Col6quio pode encontrar-se a seguinte referencia: 
«Cada agregado familiar necessita de uma habita9ao. Desta evidente necessidade 
decorre o conceito do direito ao alojamento que, sendo um direito, deve sera todos 
garantido pela colecti vidade sob a responsabilidade do Estado ( ... ). E de unanime 
reconhecimento que a ac<;ao do Estado tem de ser intensamente incrementada.» 

Interessa ainda referir como resultantes do Col6quio, a publica9ao da Lei de 
Solos (1970), a cria9ao da Empresa Publica de Urbaniza9ao de Lisboa (EPUL) e da 
Secretaria de Estado da Habita9ao e Urbanismo acontecida em 1971. 

Este conjunto de medidas poderia fazer crer numa polftica intervencionista do 
Estado em favor da habita9ao social. Na verdade o Governo ficou-se mais por pro­
clamayi5es legais e de inten96es do que por pniticas concretizadoras. 

A Lei de Solos, do agrado dos sectores industrial e financeiro e dos promotores 
imobiliarios, chocou com os interesses dos proprietarios fundiarios e com o imagi­
nario colectivo do «valor da propriedade privada do solo». Acabou por nao servir 
de suporte a um planeamento urbano e regional e por nao desbloquear terrenos para 
a constru9ao de habita9ao e infraestruturas urbanas em quantidade suficiente para 
reduzir a especula9ao sobre os terrenos e baixar os custos finais da constru9ao. 

A situa9ao habitacional e urbanistica agravou-se consideravelmente. A produ­
yao legal (produ9ao licenciada) foi escassa e dominada pelo sector privado. Efecti­
vamente pode verificar-se atraves das estatisticas oficiais que 95% dos fogos foram 
construidos pelo referido sector. 

De uma forma sintetica, com base nos dados do I Recenseamento Geral da Habi­
tayao (INE) e em dad os do Piano a Medio Prazo (1977 -80), pode resumir-se a situa­
yao, no inicio dos anos 70, como sendo a seguinte: 

De um total de 2 224 020 familias (correspondendo a 9 milhoes de habitantes) 
31 110 (1 ,4%) familias viviam em barracas, 552 345 (24,8%) viviam em sobre­
-ocupa9ao e 66 175 (3%) viviam em situa9ao de co-habita9ao. 
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Se a estes numeros somassemos a quantidade de familias que viviam em fogos 
sem qualquer equipamento (agua, electricidade, esgotos, instala~oes sanitarias) con­
cluirfamos que o deficit de alojamentos em 1970, no continente, se aproximava dos 
700 mil. 

A grande maim·ia das familias mal alojadas situava-se nos grandes centros urba­
nos, com particular incidencia na Area Metropolitana de Lisb~a (AML). 

A polftica de promo~ao publica de habita<:;ao, da competencia do Fundo de 
Fomento de Habita<:;ao (FFH) a partir de 1969 e projectada em termos de grandes 
aglomera<:;oes habitacionais - os Pianos Integrados - situados estrategicamente 
em zonas territoriais consideradas p6los de desenvolvimento a privilegiar, nao che­
gou a ser concretizada senao de forma incipiente. 0 FFH construiu, entre 1969 e 
1974, cerea de 2 000 fogos dispersos por todo o pafs. Re1embra-se que no Ill Piano 
de Fomento se previa para o perfodo compreendido entre 1968 e 1973, a constru<:;ao 
pelo Estado, de 49 430 fogos. 

Este conjunto de factores tornou a situa<:;ao particularmente gravosa para as 
famflias de fraca solvencia. 

0 III Congresso da Oposi<:;ao Democratica, realizado em 1973 em Aveiro, con­
forme dissemos, denunciou nao s6 as graves condi<:;oes de alojamento em que vivia 
grande parte da popula<:;ao trabalhadora nos grandes centros m·banos, mas tambem 
a ausencia de uma polftica de habita<:;ao consequente. 

A par da preocupa<:;ao de democratiza<:;ao e reestrutura<:;ao do aparelho de 
Estado, e reivindicada a resposta as carencias de habita<:;ao e equipamento ("). Con­
sidera-se tambem particularmente significativo que seja preconizado «(. .. ) o incre­
mento da participafiiO das populafi5es no Pfaneamento Urbana e Regional e em 
todas as decisoes que lhes dizem respeito. !! 

Convem recordar que estas posi<:;oes surgem no cenario polftico e social 
de «abertura, moderniza<:;ao e liberaliza<:;ao» C) do governo de Marcelo Caetano 
que, sem alterar no essencial a polftica e o regime herdados, tentava dispersar con­
tradi<:;oes sociais e polfticas e promover o desenvolvimento econ6mico e social. 

E exactamente neste contexto social, econ6mico e polftico que podemos situar a 
emergencia de um movimento conceptual estruturador de uma polftica social ino­
vadora no domfnio da habita<:;ao. Na confluencia da realidacle e da utopia, explo­
rando o campo do possfvel a partir de uma rela<:;ao tensional com o existente, gera­
-se um movimento instituinte. Agregam-se icleias que viriam a constituir a base da 
cria<:;ao de um Servi<:;o 0 SAAL, que analisaremos mais adiante. 

() V er Portas ( 1986); Sergio Lopes (s/cl); Leitao ( 1978); F. Ferreira ( 1990). 
() Yer J. M. Pereira (1976 e 1979). 
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Interessa reter que essas ideias, potencialmente produtoras de transforma9oes 
socio-urbanfsticas, aliceryam-se em ideais de democracia, na contesta9ao das desi­
gualdades oficialmente ocultadas e no reconhecimento das duras condi9oes de vida 
dos mal alojados. Apoiam-se na constata9ao da existencia de uma polftica habita­
cional e urbanfstica discricionaria e espoliadora, de uma administra9ao publica 
centralizada, centralizadora e ineficaz. Aqui se situam, em nosso entender, ele­
mentos significativos da genese do movimento pelo reconhecimento do direito de 
habitar. 

Mas o direito ao alojamento reclamado no Col6quio de 69, a democratiza\iio 
da sociedade e a participa\iio das popula\oes nas decisoes que lhes dizem res­
peito, reivindicada pelos participantcs do III Congresso da Oposi9ao DemocrMica 
teria que esperar por um momento socio-hist6rico que tornando possfvel a altera9ao 
da matriz polftico-organizativa do Estado, viabilizasse novos projectos sociais e 
politicos. 

Os direitos de cidadania, o dircito aos direitos, os direitos sociais, integram-se 
numa conccpyao de praxis social, ancorada numa «Visao de mundo» (Goldman, 
L. 1970) que nada tcm a vcr com as praticas politicas do Estado de Salazar e Cac­
tano. Efcctivamcntc, em Portugal, nao cstavam nem scqucr garantidos os dircitos 
civis c politicos caractcrfsticos dos Estados libcrais do sec. XIX. Os dircitos soci­
ais, culturais c ccon6micos que complctam o quadro dos direitos de cidadania, tem 
sido nas socicdades ocidentais progrcssivamcntc conquistados c ampliados, princi­
palmentc atraves de lutas sociais, em momcntos conjunturais detcrminados (Mars­
hall, T.H. 1950; Barbalet, J.M. 1989; Santos, B.S. 1990). 

Nos primciros anos da decada de 70, a tensao entre o Estado c a Socieclade Civil 
atingc pontos de ruptura sem possibilidadc de retorno. A matriz politico-organiza­
tiva do Estado ultrapassa os «limites de flcxibilidadc» (Santos, B.S. 1984) paramc­
trados pclo projecto social c politico de um Estado corporativo, ditatorial e colonia­
lista. Um conjunto de factores de ordcm ccon6mica c politica de nfvcl intcrno c 
cxterno, criaram condi96cs propfcias para o surgimcnto de um novo perfoclo hist6-
rico em que o potcncial de ruptura, nos domfnios social c politico, se tornou supe­
rior ao potencia1 de reprodu9ao c continuidadc possibilitando a cmergencia de uma 
outra matriz polftico-organizativa do Estado. 

A partir de Abril de 1974 processaram-sc, cm Portugal, altcra9oes significativas 
na sociedadc civil c na socicdadc polftica, pcrmitindo a emancipa9ao da socicdade 
civil e a exprcssao de difcrcntcs projectos de socicdade c de difcrentcs vontades 
politicas, a possibilidadc de constru9ao de um Estado Democratico. 
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2 - A emergencia do Movimento de Moradores na AML na conjuntura 
hist6rica do p6s-25 de Abril. 

A seguir ao 25 de Abril, ap6s o aparecimento do Movimento das For~as Arma­
das (MFA) e a par de altera~oes na gestao dos poderes publicos, da consti­
tui~ao/legaliza~ao dos partidos polfticos, uma explosao de movimentos sociais 
popularcs extremamente forte e ampla aconteceu. Os mais significativos foram os 
movimcntos openirios, especialmente nas zonas de Lisboa e Setubal, os movimen­
tos de assalariados rurais e agricultores pobres, no Alentejo e os movimentos de 
moradores principalmente no Porto, em Lisboa e em Setubal. 

E sobre o movimento de moradores dos bairros da lata que vamos debru~ar-nos: 

- analisando condi~oes de vida e habita~ao (focalizando a aten~ao sobre a 
AML e sobre a propria cidadc, zona privilegiada neste estudo); 

- procurando explica~oes para a emergencia das lutas pelo direito a habita~ao 
e a cidade, na conjuntura hist6rica p6s-25 de Abril; 

- pcrcebendo os moradores como protagonistas num novo espa~o politico. 

2.1- Condir6es de Vida e Hobitarc7o de Gmnde Parte dos Moradores da AlvlL 

Para alem do deficit habitacional (a nfvel nacional) de± 600 mil fogos que vinha 
sendo registado e do envelhecimento do parque urbano construfdo (38% do parque 
foi edificado antes de 1945 ), as altera~oes estruturais e conjunturais de 1974, pro­
vocaram um forte aumcnto populacional e uma vertiginosa subicla na procura de 
habita~ao que, conjugada com uma quebra da oferta nesse sector, aumcntou o defi­
cit existente, agudizanclo consequentemente o problema do alojamento. 

Calcula-se que s6 entre 1974 e 1975 se tenha verificado no territ6rio nacional 
um acrescimo de um milhao de pessoas. Este acrescimo considerc1vel de popula~ao 
agravou a pressao demografica sobre os grandes centros urbanos ("J corn particular 
incidencia na AML. Segundo dados do INE- Recenseamento Geral da Popula~ao 
de 1981 - o numero de famflias no perfodo intercensario, aumentou 45% no dis­
trito de Lis boa (de 468 215 em 1970 passou para 678 826 em 1981) cnquanto a nfvel 
do continente se registou apenas um aumento de 26% (de um total de 2 224 020 
famflias em 1970 passou para 2 797 691 em 1981 ). 

(') 0 can\ctcr contraclit6rio entre o dcsenvolvimcnto/crescimento cl as zonas urban as e ausencia cle clcsen­
volvimento das outras zonas clo pais. verificada cm Portugal e caracteristica clas urbaniza<;6es dos cstaclos 
depenc\entes (cf. Carnoy. \984). provoca acentuaclas assimctrias rcgionais. originanclo forte prcssao clemogra­
fica sobre os centro' urbanos e contribuinclo para a acumula<;fto cle tensocs sociais nas areas mctropolitanas. 
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0 problema da habita9ao, que deve ser vista no ambito abrangente das rela­
y5es sociais de explora9ao e dominayao, atinge particular visibilidade no domfnio 
do local, evidenciando pontos de convergencia de limita96es estruturais e conjun­
turais. 

Vejamos entao com mais pormenor a questao urbana nessa unidade de analise 
constitufda pela cidade de Lisboa e respectiva area de influencia C). 

A cidade de Lisboa e toda a sua area metropolitana, sempre foram um grande 
polo de atrac9ao, apresentando os indices mais elevados de deficit habitacional e as 
formas mais degradadas de habitat urbana. Tres quartos das familias portuguesas do 
continente que vivem em barracas, habitam na AML. Dessas, 54% (cerea de 15 mil 
familias) concentram-se na cidade de Lisboa (Mateus, 1990: 8). 

0 crescimento urbana da cidade, tem sido anarquico, desorganizado e orientado 
por uma estrategia de maximiza9ao do lucro sabre o solo e sabre as construy5es, 
comportando fortes factores de aliena9ao e segrega9ao social e espacial. As desi­
gualdades das condi96es de vida sao evidenciadas nas formas de uso e apropria9ao 
do territ6rio. 

Lisboa e afinal uma cidade que, como todas as outras, e hist6rica e socialmente 
produzida, ou seja, o seu espa9o e um produto hist6rico intrinsecamente articulado 
aos modos e rela96es sociais de produ9ao das forma96es sociais que se vao desen­
volvendo. 

Conforme Santos, B.S. (1982: 31) «( ... ) a cidade capitalista ea expressao ter­
ritorial da socializar;ao contradit6ria das forr;as produtivas 110 modo de produf·ao 
capitalista. » 0 uso do solo, condicionado a propriedade privada do mesmo, e sobre­
determinado pela renda fundiaria urbana (6

) e o pre9o do solo esta relacionado, nao 
coma sua qualidade intrfnseca, mas coma utiliza9ao das formas sabre ele construf­
das, comas actividades af desenvolvidas e comas vantagens em termos de acumu­
layao capitalista. 

0 solo urbano e na verdade a base e o suporte de um conjunto de actividades 
inerentes a produ9ao, distribuiyao, circulayao e consumo, mas e tambem a base e o 
suporte de lugares de vida, de utopia e de luta. 

A cidade e um espayo com valor econ6mico, politico e simb61ico, um espa9o 
p(lblico e social em que o problema individual da habitayao e, afinal, o problema 
colectivo da reproduyao da for9a de trabalho; o problema da precaridade da habita-

Cl Para um maior aprofundamento dos aspectos relacionados com a dclimita~ao e caracteri­
za~ao da AML, ver Ferreira, V. M. (1987: 223 e seguintes) 

(
6

) <<A renda fundiaria c o mecanismo atravcs do qual um valor criado pela sociedade e con­
fiscado pelo proprietario fundiario e 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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~ao e realmente um problema de solvencia econ6mica de amplos estratos da popu­
la~ao, urn problema de escassez de alojamentos e de especula~ao fundiaria e imo­
biliaria. 

0 crescimento de Lis boa simultaneamente concentrico (em forma de meia lua) 
e radial (corn eixos privilegiados) tern deixado bolsas de terrenos corn bairros de 
barracas e outras constru~oes precarias, em zonas perifericas sucessivas. Algumas 
dessas zonas sao locais sem interesse comercial mesmo actualmente, pelas suas 
caracterfsticas morfol6gicas. Outras, corn o desenvolvimento urbano, tornaram-se 
espa~os rentaveis pela altera~ao da sua localiza~ao relativa. 

Em qualquer dos casos, os bairros da lata af existentes, sao guetos demarcados 
e segregados, habitados por popula~ao economicamente insolvente, popula~ao 
excedentatia em termos de mais-valia. 

Carenciados a todos os nfveis, os moradores dos bairros de barracas sao com­
pulsoriamente desiguais, invisfveis social e polfticamente, nao tem direitos de cida­
dania plena. Lisboa inclui-os, excluindo-os. 

Para alem deste tipo de habita~ao precaria, ha outros fen6menos a considerar 
caracterfsticos das grandes cidades e verificaveis tambem na grande Lisboa, como 
por exemplo o envelhecimento do tecido urbano e a partilha do fogo por varias 
famflias. 

A habita~ao degradada, com particular relevancia para os bairros de lata, 
e a sobreocupa~ao, quer no caso da partilha do fogo por varias famflias, quer no 
caso pouco estudado do clesajustamento entre a tipologia do fogo e a dimensao do 
agregado familiar, sao o sintoma mais gravoso das condi~oes de vida e habita~ao 
da popula~ao subalternizada em Lisboa ciclacle e na respectiva area metro­
politana. 

Esta situa~ao de precariclade e clegrada~ao habitacional para determinados 
extractos da popula~ao e um indicador privilegiaclo de expressao da pobreza urbana 
e do grau de desigualdade socio-econ6mica e de exclusao social e polftica. (Silva, 
M.M., 1989) 

Consiclera-se a habita~ao como a pedra de toque do processo de desenvolvi­
mento econ6mico do pafs e como analisador privilegiado da dimensao humano­
-social no processo de cria~ao, distribui~ao e redistribui~ao da riqucza. 

A abordagem do problema da precaridade habitacional implica portanto, a con­
siclera~ao das desigualdades socio-econ6micas, dos direitos e das pollticas sociais. 
Estes aspectos remetem-nos para o ambito mais alargaclo das rela~oes sociais de 
produ~ao e reprodu~ao, da actua~ao do Estado e das cliferentes for~as sociais em 
determinada forma~ao social. 

Numa economia de mcrcado e, em princfpio, do salario que o trabalhador retira 
os meios necessc1rios a satisfa~ao das suas necessidades e a rcconstitui~ao da for~a 
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de trabalho, como e da for9a de trabalho que e retirada a mais-valia que reverte a 
favor do processo de acumula9ao de riqueza. 

0 que acontece e que por um conjunto diversificado de razoes conjunturais, 
estruturais e do sector em causa, os salarios de uma faixa consideravel da popula-
9ao portuguesa e, particularmente, dos habitantes da AML, nao sao compatfveis 
com os pre9os das habita96es existentes no mercado. 

Assim sendo, nao s6 fica por satisfazer a necessidade basica do alojamento, 
como tambem fica comprometida a reconstitui9ao da for9a de trabalho. 

Este estado de coisas, conjugado com outros factores conjunturais e estruturais, 
cria condi96es propfcias ao aparecimento de sittw96es potenciais de conflitualidade 
social. Em momentos conjunturais especfficos, em que a correla9ao de foryas 
sociais e polfticas se altera, emergem esses conflitos sociais latentes. Foi o que 
aconteceu na epoca que se seguiu ao 25 de Abril de 197 4. 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 espa9o urbano considerado, a AML, dois 
tipos de personagens e pn1ticas interagiram: 

-as praticas sociais das organiza96es populares de base, configurando movi­
mentos sociais de !uta pelo direito de habitar e por novas polfticas de habi­
ta9ao; 

-as praticas polftico-partidarias e estatais protagonizadas por dirigentes gover­
namentais, preconizando medidas destinadas a alterar aspectos das politicas 
sociais de habita~ao. 

Convem sublinhar que, do nosso ponto de vista, estas praticas tendiam a res­
ponder a tres tipos de necessidades: 

- necessidades de bem estar das popula96es mal alojadas; 
- necessidades de seguran9a de determinados grupos sociais que se 

sentiam ameayados; 
- necessidades de legitimayao do Governo (expansao da oferta de habita9ao e 

redu9ao da conflitualidade social); 

2.2- A Emergencia das Lutas pelo Direito a Habitarao e a Cidade na AML 

Situaremos, em primeiro lugar, os moradores dos bairros da lata, relativamente 
a respectiva composi~ao social e identidades, no sentido de perceber a categoria 
social dominante nos movimentos de !uta pelo direito de habitar e as for9as e fra­
gilidades desse movimento. 



222 Interven~ao Social 

Embora nao existam estudos publicados corn dados precisos, e consensual que 
ha nestes bairros, para alem de reformados e domesticas, uma forte concentra~ao de 
trabalhadores sem qualifica~ao ou de baixa qualifica~ao do ponto de vista escolar e 
profissional. Com niveis de rendimento geralmente inferiores a linha considerada 
de limiar de pobreza, foram numa primeira gera~ao, imigrados das zonas rurais do 
pais. 0 indice de desemprego, sub-emprego e trabalho precario e superior a media 
nacional. Ao nivel das ocupa~oes profissionais, prevalecem os operarios da 
constru~ao civil (serventes), trabalhadores metalurgicos, biscateiros, mecanicos e 
bate-chapas, vendedores ambulantes, empregadas de limpeza e de servi~os domes­
ticos C). 

Estas caracteristicas, que contribuiram de algum modo, para o isolamento socio­
-cultural e para uma situa~ao 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 oposi~ao 
aos conceitos de autonomia e de heteronomia) e a rejei~ao de partidariza~ao sem­
pre assumida pelas organiza~oes de moradores dos bairros da lata, relaciona-se, por 
hipotese, com esta condi~ao de trabalhadores errantes, de vlnculos contratuais 
precarios e com a ausencia de «memoria historica» (Ferreira, V. M. 1986). Seria 
essa memoria colectiva de lutas e conquistas que, a terem existido (enquadraclas por 
organiza~5es particlarias ou sindicais) constituiriam os referenciais simbolicos, 
imprescincliveis a uma organiza~ao autonoma e consistente. 

Estas caracteristicas que se articulam clirectamente com as formas de !uta, objec­
tivos e metodos acloptados, sao factores explicativos da for~a e das fragiliclacles da 
organiza~ao dos moraclores. Explicam tambem, quanto a nos, a sua rela~ao simbio­
tica corn momentos socio-historicos e conjunturais, no periodo compreendido entre 
entre 74 e 76, conforme viria a revelar-se no evoluir do processo. 

No sentido de buscar explica~oes para este fenomeno da 'espontaneidade' ini­
cial do movimento de moradores, parece importante relembrar o clima social e polf­
tico da epoca e tecer algumas considera~oes sobre a questao dos direitos e das repre­
senta~oes sociais. 

Uma intensa politiza~ao em todos os circulos da sociedade civil e do aparelho 
militar, gerou modifica~oes importantes nas atitudes e comportamentos individuais 
e colectivos, nas rela~5es e praticas sociais. 

() Relat6rios de estagio de alunos do ISSS de Lisboa (1974/1991) cla area de Habita~ao e Urbanismo. 
apresentam dados parciais que confirmam estas afirmay6cs. 



0 Estado, a Sociedadc c a questao da habita<;ao cm Portugal 223 

A resignayao das classes subalternizadas cedeu Iugar a explosao de forya e von­
tade colectivas dirigidas no sentido da procura de estrategias conjugadas de trans­
formayao do estado das coisas. 

Para alem da conquista dos direitos civis e polfticos, pos-se com extrema rele­
vancia e de uma forma generalizada a questao dos direitos sociais e econ6micos. 
Para alem do problema da ausencia de liberdade, da dominayao polftica e ideol6-
gica, colocou-se o problema da explora9ao. (Santos, B.S. 1989). 

Consideramos que estando em causa do is tipos de clcsigualdade, a desigualdade 
politica e a desigualdade socio-econ6mica, no caso de determinados segmentos de 
classe, cstas desigualdades haviam de reforyar-se mutuamente provocando situa­
y6es de exclusao mais aguda. 

Acresce que estas situay6es de exclusao e subalternidadc se tornaram mais visf­
vcis com o 25 de Abril e, com esta desocultayao, adquiriram novas dimensoes as 
questoes da participayao e do acesso a bens e serviyos. Despontou o movimento 
pela procura da equidade e pela qualifica9ao das condiyoes de vida, pela melhoria 
das condi96es de produ9ao e reproduyao da forya de trabalho. 

0 processo revolucionario, segundo alguns autores, ou pre-revolucionario, 
segundo outros, colocaria entao em primeiro piano, na nossa perspectiva, a questao 
da redefini<;ao dos direitos sociais e de cidadania e iria alterar a corre!ayao de for-
9as sociais e polfticas, as representayoes sobre o Estado, os partidos polfticos, as 
institui96es, as normas e os valores. As representay6es sao indutoras de praticas 
sociais inscritas agora numa outra quotidianeidade. 

Focalizando a atenyao nas praticas sociais dos novos personagens ou protago­
nistas sociais entao surgidos e, particularmente, nos movimentos dos moradores dos 
bairros degradados colocamos as seguintes hip6teses explicativas para a emergen­
cia, formato e localizayao dos movimentos: 

A consciencia colectiva da existencia de carencias comuns, a par dos outros 
aspectos conjunturais ja referidos, tera sido geradora de identidade. Essa identi­
dade constituiu factor de mobiliza9ao no sentido da reivindica9ao da satisfa9ao 
de necessidades e da afirma9ao do direito ao alojamento e a cidade. Emergiram 
entao, os movimentos de !uta por melhores condi96es de vida e habita9ao. 

As deficientes condi96es de habitabilidade de amplos sectores da populayao 
e o elevado grau de cont1itualidade social, particularmente incidentes na regiao 
de Lisboa em conjuga9ao coma situa9ao conjuntural p6s-25 de Abril, sao fac­
tores explicativos da emergencia dos movimentos sociais de !uta pelo direito a 
habita9ao, nessa mesma regiao metropolitana. 

Os movimentos de luta pelo direito a habitayaO e a cidade organizaram-se em 
estruturas de base territorial denominadas Comissoes de Mm·adores. 
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2.3- Os Novas Sujeitos Sociais 

As Comissoes de Moradores iniciadas em Maio de 1974 foram uma inovar;ao 
em Portugal, a par das Comissoes de Trabalhadores e outras organizar;oes como por 
exemplo os Conselhos de Aldeia. Integravam-se no que se denominou Organiza­
r;oes Populares de Base (8) e que, segundo alguns autores, podemos chamar 'novos 
actores' ou 'novos sujeitos sociais'. 

Analisando as formas organizativas encontradas, as falas, as lutas, as mediar;oes, 
e o sentido das praticas das organizar;oes de moradores, descobriremos esses novos 
sujeitos sociais surgidos em Abril de 1974, que alcanr;aram um protagonismo par­
ticular na cena polftica portuguesa. Corroborando Sader diremos que e a pnltica das 
organizar;oes de moradores que «as poe coma sujeitos, sem que teorias previas as 
houvessem constitu(do ou designado». (Sader, E. 1988: 10) 

As Comissoes e Associar;oes de Moradores sao um tipo de sujeitos colectivos 
que se foram definindo no agir em conjunto, na organizar;ao de acr;oes que defen­
diam interesses pr6prios muito concretos ao mesmo tempo que reclamavam a sua 
autonomia e aparticlarismo. 

As organizar;oes de moradores, desenvolveram lutas na esfera do social. Lutas 
que, situando-se no processo de reprodur;ao social, se centraram na experiencia do 
quotidiano, fazendo do quotidiano urbano um novo espa\O social, um lugar poli­
tico. Os moradores solidarizavam-se em torno de carencias e necessidades comuns, 
e defendiam a transformar;ao dessas carencias e necessidades, em direitos. 

A situar;ao de segregar;ao espacial e social em que viviam, favoreceram um pro­
cesso de auto-identificar;ao que a cm~untura p6s-25 de Abril potenciou. 

0 eixo principal das movimentar;oes foi a resolur;ao concreta do problema da 
habitar;ao, entendendo que «todos tem direito a viver numa casa decente» e a 
«habitar no sitio» que ja ocupavam, ou seja, normalmente na cidade ou suas envol­
ventes. 

Mais que a posse, a propriedade da casa, o que esta em causa e a apropriar;ao 
colectiva do direito real de habitar. Estas caracterfsticas que sublinham 'a pureza' 
das organizar;oes de moradores e que podemos encontrar em documentos da epoca 

(') Estas organiza~oes aparecem no Documento Guia do Projecto Alian~a PoYo- MFA, em Junho de 
1975, como possibilitadoras de cria.,:ao de «condi<;5es de participa<;ao activa das massas trabalhadoras.>> 

Mais tarde. em 1976. a Constitui<;ao da Republica. atraves dos artigos 26.f.0
, 265.0

• 266.0
, legftima como 

Organiza<;5es Populares de Base Territorial as Assembleias de Moradores e as Comissoes de Moradores «a fim 
de intensificar a participa<;ao das popula<;5es na vida administrativa local.>> 

Apesar de a Constitui<;ao consagrar a figura- Comissoes de M orad ores-, apenas fora m reconhecidas 
como personalidaclc juriclica. as Associa~oes cle MOl·adores (Dec.-Lei 594/7~ de 7 de Novembro) e as Coope­
rativas de Habita~5o (Dec.-Lei 730/74 c Dec.-Lei 737-A/74. respcctivamente de 20 e 23 de Dezembro). 
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c cm tcstcmunhos actuais de moradorcs c tecnicos, tem que scr rclativizadas. 
0 movimento de moradores dos bairros de lata foi tambem contradit6rio em si 
mesmo. As organiza~oes de moradores possuiam negatividadcs c conflitualidades 
internas. Estes aspectos pcrccptiveis ao longo do tempo e com o evoluir dos pro­
cessos, sao tambem factores explicativos dos avan~os c dos retrocessos das lutas 
dos moradorcs. 

Os novos relacionamcntos do colcctivo dos moradores entre si e com o espa~o 
publico, atraves da cria~ao de novos espa~os politicos, tcm que ser necessaria­
mente olhados como cxperiencias vividas por vezes com alguma violencia a nivcl 
singular e colectivo. A amplia~ao rapida dos espa~os de sociabilidade e dos espa­
~os politicos, resultou de uma dinamica dos movimcntos que avan~ava depressa 
demais para praticas novas, rompendo sistemas conhecidos e previsibilidadcs 
securizantcs. Estas rupturas ou estados de dcsequilibra~ao germ·am dificuldades, 
ambiguidades e conflitos que apcnas quando e se cram supcrados permitiam o 
avan~o dos proccssos c a concretiza~ao dos objectivos das lutas. Conforme afirma 
Leitao, «ll faut rompre a1'ec le triompha!isme et /'e/oge. aveug/e de toute action 
de base qui ne tient pas compte du caractere contradictoire d'un mouJ'ement 
social et du poids du passe sur les actions et !es menta!ith.» (Leitao, L. et a!, 
1978: 675). 

Para alem das conflitualidades e contradi~oes, singulares c colcctivas, derivadas 
dos factores apontados, temos que relembrar aspectos ligados ao passado colcctivo 
dos moradores e que tem a ver com a questao «da ideologia e da hegemonia cul­
tural e politica» (Gramsci, in Portelli, 1977). 

A escola, a familia, a igreja, a fabrica, o exercito, o direito ( enquanto institui­
~ao ), treinaram as classes subaltcrnizadas para obedecer, mantiveram-nas afastadas 
dos centros de decisao e bloquearam a sua participa~ao ate nas dccisocs que diziam 
directamente respcito as suas vidas. 

Este continuo condicionamento operon em dois sentidos: 

- na prcdisposi~ao para a passividade e aceita~ao das decisoes e «dadivas» dos 
que tinham 0 poder e 0 saber de usa-lo; 
na sobrevaloriza~ao do dominio do individual em dctrimcnto do colectivo e 
prevalencia dos valores e normas das classes no poder. 

Sabemos que o processo de descondicionamento nao e simples nem linear. 
A aprendizagcm da participa~ao e a afirma~ao da vontade colectiva precisam de 
tempo para atingir um nivcl de matura~ao necessario. 

No caso em analise, esse processo de descondicionamento iniciou-se coma crise 
geral do Estado e ficou sujeito a avan~os e retrocessos. A sua evolu~ao dependcria 
de aspectos conjunturais, assim como de contextos globais e situacionais, dos esta-
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dios de desenvolvimento dos processos de !uta do movimento social popular e da 
descoberta de uma nova identidade por parte das classes subalternizadas e). 

0 condicionamento/descondicionamento de que falamos, influenciou o nasci­
mento ea vida das organiza~6es e os seus intra e inter-relacionamentos, influenciou 
a natureza, consciencia, e significado das lutas das organiza~6es, bem como a res­
pectiva capacidade de mobiliza~ao e grau de representatividade. Por isso, a com­
preensao destes processos de !uta, nao se coadunam com posicionamentos analiti­
cos estaticos. Tudo pode ser controverso e alterar-se com o movimento da sociedade 
civil e do Estado, com a rela~ao entre os diversos protagonistas. 

No decorrer do processo, as organiza~oes de m01·adores, perceberam-se e foram 
percebidas como novos sujeitos sociais que emergiram na hist6ria social e politica 
do pafs. Iniciaram praticas sociais que tem de ser captadas e entendidas com novas 
categorias de analise do real, e nao com as categorias sociol6gicas tradicionalmente 
utilizadas nem com ortodoxias te6ricas (1°). 

0 movimento de moradores encontra-se intimamente relacionado e articulado 
com a cria~ao do SAAL. E sobre o SAAL enquanto servi~o que configurou novas 
respostas institucionais, que recaira agora a nossa aten~ao. 

3 - Configura\ao de Novas Respostas Institucionais - 0 Aparecimento 
do SAAL 

0 programa do MFA (Abril de 1974) previa o lan~amento de «wna nova polf­
tica social que, em todos os dom(nios, teria essencialmente coma objectivo a defesa 
dos interesses das classes trabalhadoras e o aumento progressivo, mas acelerado, 
da qualidade de vida de todos os Portugueses.» (1 1

) 

('') Percebem-se em Downs posi~6es que confirmam as nossas hip6teses interpretativas: 
«As CM foram uma base organizativa do movimento social urbano ( ... ) orgao reivindicativo e representa­

tivo ao nfvellocal, concretamente no bairro, o seu trabalho era exigir a solu~ao dos problemas deste. ( ... )As rei­
vindica~6es nao sao nunca revolucionarias (nem reformistas), e e corn a experiencia da !uta pela satisfa~ao da 
reivinclica~ao e pelo clireito ao controlo clirecto sobre a sua resolu~ao que o significado politico se vai acentuar 
e evoluir. Mas mais do que resultado apenas da experiencia de lutar, elc e resultado da conjuntura polftica ( ... ) 
que detennina as condi~6es ea consciencia segundo a qual as CM actuam.>> ( 1978: 59) Concorclamos ainda com 
o mesmo Autor quando diz que as organiza~6es de moradores foram: 

«Os germens do novo tipo de organiza~iio social, onde as pessoas perdem, o seu anonimato individualista 
e colectivamente encaram e resolvem os seus problemas, assim corno se assenhoriam do poder de clecisao ( ... ).» 
(Downs, 1978: 6! ). 

( 10) Destes constrangimentos derivam, na nossa perspectiva, algumas das dificuldades que tem si do expe­
rimentadas na investiga~ao sobre a hist6ria recente dos movimentos sociais populares e habitacionais em Por­
tugal. 

(1 1
) Programa do MFA parte B- «l'vledidas a curto praZO>>, ponto 6 alfnea a). 



0 Estaclo, a Sociccladc c a qucstao da habita~ao em Portugal 227 

Nao obstante as transforma96es na forma organizativa do Estado e as movi­
menta96es sociais acontecidas logo ap6s o 25 de Abril, a estrutura da administra9ao 
publica manteve-se intacta durante um longo periodo de tempo. 

Uma certa ambiguidade politica por que passaram as for9as sociais, polfticas e 
militares, determinantes no processo em curso, e a ausencia de um projecto socie­
t<irio hegem6nico que direccionasse as mudan9as necessarias, explicam, em parte, a 
paralisia da administra9ao publica. 

Salvo alguns casos pontuais, o que se verificou na pratica dos varios Governos 
Provis6rios, e relativamente a politica social de habita9ao na sua globalidade, foi a 
continua9ao de uma polftica imprecisa, ambigua e mal definida. As transforma96es 
revolucionarias nao atingiram as institui96es no seu cerne, que resistiram enquis­
tando-se numa pratica administrativa de continuidade. 

Consideramos a politica social de habitac;ao como expressao de uma rela9ao 
entre o Estado e as for9as sociais da sociedade civil, que visa, entre outros aspectos, 
a satisfa9ao da necessidade basica de habitar. 

Nesta rela9ao, o Estado gere o capital social (formado pela tributa9ao do capital 
privado e dos rendimcntos salariais) operando a socializa9ao dos custos de repro­
du9ao da for9a de trabalho. No caso da politica social de habita9ao, assumindo a 
forma de consumo social de habita9ao. 

Para a concep9ao e concretiza9ao dos programas e das medidas de politica social, 
o Estado serve-se do rcspectivo aparelho administrativo e de conhecimentos especi­
ficos de profissionais/trabalhadores da administra9ao publica. (Santos, B.S. 1989) 

A polftica social de habita9ao, em Portugal, herdada do anterior regime, era cen­
tralizada, dotada de vcrbas escassas e vinculada a incapacidade tecnica e operativa 
da administra9ao publica que, oferecendo resistencia a um processo de transforma-
9ao politico-administrativo, inviabilizava a estrutura9ao e operacionaliza9ao de res­
postas compativeis coma dinamica dos movimentos sociais populares surgidos com 
o 25 de Abril. 

Efectivamente, o organismo que centralizava a polftica social de habita9ao, o 
FFH, burocratizado, lento, estruturalmente pouco versatil, havia ha muito reve1ado 
a sua inoperancia. Conforme afirma Fonseca Ferreira: 

«0 FFH que surgiu [em 1969} como aposta de moderniza~ao e racionaliza-
~ao das estruturas do sect01; como instrumento para uma acrescida inten;en~ao do 
Estado na polftica e promo~ao habitacionais- nao realizou, ate 1974, qualquer 
empreendimento significativo.)) (Ferreira, F. 1987: 67) 

Mliito embora tema privilegiado e sempre estrategicamente repescado em 
momentos eleitorais (tanto antes como depois de 1974), a politica social de habi­
tac;ao nao avan9ou, nem ao nivel da defini9ao de linhas estrategicas claras, nem em 
termos de medidas concretizadoras traduziveis em resultados palpaveis. Analise­
mos no entanto os acontecimentos mais significativos que, para alem dos aspectos 
ja referidos, estao na origem de transforma96es surgidas, no p6s-25 de Abril, no 
dominio da polftica de habita9ao. 
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Tendo como pano de fundo um novo contexto social e polftico, alguns funcio­
m1rios do FFH, principalmente quadros medios, iniciaram logo apos o 25 de Abril 
reunioes e plem\rios onde discutiam o funcionamento institucional, as realizar;:oes, 
os processos de trabalho seguidos e a polftica habitacional,. 

Foi na sequencia destes debates internos, posteriormente alargados a moradores, 
organizayoes e entidades locais (Teatro Sao Luiz, Junho/74) que surgiu o «Progmma 
pam wna Aq·c7o Imediota 110 Sector do Equipamento Social e do Ambiente». Este pro­
grama, que apresentava prindpios 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 prindpio de Maio de 1974, grupos 
de moradores de bairros de lata de Lishoa e de uma zona urbana degradada do 
Porto se dirigiram ao Secretario de Estado de Habitayao e Urbanismo (SEHU), soli­
citando o apoio do Estado e declarando-se dispostos a colaborar na recuperayao dos 
bairros, conforme os seus recursos o permitissem. 

Os Novos Sujeitos Sociais conseguiam a publicizar;:ao das suas posir;:oes colec­
tivas ocupando/criando um espayo polftico. 

Outros organismos da sociedade civil, ligados ao problema cla habitar;:ao, tam­
bem se manifestaram. Foi assim que a 20 de J unho de 1974 a Associayao de Inqui­
linos Lisbonenses e a Associar;:ao de Inquilinos do Porto, juntamente com a Asso­
ciar;:ao de Defesa dos Consumidores c representantes dos Sindicatos, promoveram 
cm Lisboa um comfcio para o qual convidaram o SEHU. 

Foi nesse comfcio que o Arquitecto N uno Portas, na qualidade de Secretario de 
Estado da Habitayao e Urbanismo do I Governo Provisorio, «( ... ) anunciou para 
breve a publicariio de wn diploma relacionado com o direito it habitariio.» (1 2

) 

Participante do Coloquio de 1969 no LNEC, Nuno Portas, encontrou finalmente 
reunidas as condiyoes polfticas e sociais que viabilizavam o lanyamento das bases 
para uma nova polftica social de habitar;:ao que aparecia com caracter de urgencia. 
Caracter de urgencia derivado da visibilidade das carencias habitacionais, das expec­
tativas criaclas pelo proprio contexto revolucionario e pelo proprio Governo, deri­
vado da publicizar;:ao clas vontades dos moradores e dos tecnicos, apoiados por asso­
ciar;:oes ligadas a questao da habitar;:ao e por outras organizar;:oes da sociedade civil. 

Em 6 de Agosto de 1974 foi publicado no Diario do Governo o texto legal de 
criayao do Servir;:o de Apoio Ambulatorio Local. 0 Despacho conjunto do Minis­
terio da Administrayao Interna e do Ministerio do Equipamento Social e do 
Ambiente, assinado pelo Ministro da Administrar;:ao Interna e pelo Secretario de 
Estado da Habitar;:ao e Urbanismo, faz saber que, «em face das gra1'es carencias 

( ''J CL Lino Bran eo do SAAL ( \976: \0). 
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habitacionais» e dadas as dificuldades «em fazer arrancar programas de constru­
~ao convencional a curto prazo, esta o FFH a organizar wn corpo tecnico especia­
lizado, designado par Sen1i~·o de Apoio Ambulat6rio Local, para apoicu; atraves 
das Camaras Municipais, as iniciativas de popula~6es mal alojadas no sentido de 
colaborarern lW transforma~ao dos pr6prios bairros, investindo os pr6prios recur­
sos latentes e, evel1tualmente, monetarios». 

As autarquias locais competia custear as obras de infraestrutura viaria e sani­
taria, disponibilizar terrenos urbanizados, terrenos esses cedidos as organiza~oes de 
moradores, em direito de superffcie. 

Como factor desencadeador dos processos, o texto do despacho, indica a inicia­
tiva dos mm·adores organizados necessariamente em associa~oes ou cooperativas. 

0 financiamento das opera~oes e os apoios tecnicos, suportadas por dois diplo­
mas legais «em curso de promulga~·ao>> ficavam a cargo do FFH. 

Preve-se ainda no Despacho o inicio imediato das opera~oes de transforma~iio 
dos bairros e fala-se num perfodo experimental, durante o qual os responsaveis do 
SAAL deveriam proceder a uma avalia~iio tecnica, polftica e econ6mica constante. 

Niio queremos neste trabalho, nem e esse o nosso objectivo, entrar em aspectos 
descritivos sobre a estrutura c o funcionamento do Servi~o, detalhes por demais 
conhecidos e de facil leitura em documentos pr6prios C3). No sentido de uma 
melhor compreensiio das qucstoes que investigamos, interessa colocar duas hip6te­
ses que se interla~am e se fortalecem mutuamente: 

- 0 SAAL foi aliado c o principal articulador social do movimento de mora­
dores na rela~iio deste com o Estado; C-l) 

- Pelo proprio momenlo hist6rico-politico em que surgiu, pela dinamica social 
existente, pela correla~iio de for~as em presen~a, a cria~iio do SAAL aparece­
-nos como um movimento instituinte, como uma interven~iio do Estado no 
domfnio da politica social de habita~iio que preconiza medidas tendentes a 
alterar elementos estruturais da politica de habita~iio herdada do regime ante­
rior ao 25 de Abril. 

Explorando a segunda hip6tesc, analisemos os aspectos do Despacho que, na 
nossa 6ptica, silo demonstrativos ou esclarecedores das posi~oes que defendemos: 

- 0 SAAL operava simultaneamente e de forma articulada a descentraliza\ao 
dos processos inerentes a promo~iio de habita~iio social, para as Autarquias 

(' 1) V er texto legislativo e Livro Branco do SAAL. entre outros documcntos. 
( '"J Deixaremos a primeira hip6tese para explicitar oportunamcnte. Esta hip6tese prende-se eo m a ques­

tao da autonomia/heteronomia do movimento de moradores. prende-se cam os vinculos. estrategias e mcdia­
~5es das organiza<;5es de moradores dos bairros de lata da AML, aspectos que desenvolvemos na disserta<;ao 
de mestrado e que pela sua extensao e importancia dare m os a conhecer em outro artigo. 



230 Intcrvcn~ao Social 

Locais, para as Organiza~oes de Mm·adores e para as Equipas Tecnicas «espe­
cialmente contratadas para o efeito», mantendo o FFH, para alem da fun~ao 
financiadora, a de coordena~ao tecnica global. 

Relembra-se que as equipas tecnicas, a excep~ao da Equipa Coordenadora Cen­
tral do FFH e das Equipas Coordenadoras da Camara Municipal de Lisboa (Gabi­
nete Tecnico de Habita~ao e Empresa Publica de Urbaniza~ao de Lisboa), nao fun­
cionavam no espa~o ffsico das institui~oes, mas em ateliers particulares. Estes 
aspectos conferem ao SAAL, enquanto servi~o, uma autonomia relativa e ampliam 
positivamcnte o ambito institucional do FFH e das Camaras Municipais. 

Esta descentraliza~ao dos processos inerentes a promo~ao da habita~ao social 
alteraria necessariamente, na nossa perspectiva, a rela~ao Administra~ao Central­
Administra~ao Local e a rela~ao Estado - Sociedade Civil no que concerne as 
questoes de habita~ao c urbanismo. 

- Um segundo aspecto a analisar e a constitui~ao das organiza~oes de morado­
res como cliente colectivo. 

Integrando como vector fundamental, clcscle o inicio, a participa~ao dos mora­
dares nas diferentes fases de elabora~ao e execu~ao do programa, o SAAL tornou 
as organiza\oes de moradores, interlocutorcs privilegiados das equipas tecnicas res­
ponsaveis pela concep~ao do projecto do novo bairro. Era uma condi~ao exigida 
pelo Despacho, partir da «iniciativa dos morae/ores» necessariamente organizados 
em Associa~oes ou Cooperativas, e contar com a sua colabora9ao na transforma~ao 
dos respectivos bairros. 

A oferta teria que conesponder as necessidades da procm·a de uma maneira 
concreta e situada. 

Este facto perfeitamente inedito no caso da habita\ao social, em Portugal. impli­
caria profundas altera~oes nas rela~oes de poder entre a popula~ao, os decisores 
polfticos e os pr6prios tecnicos. 0 SAAL pos tecnicos, decisores e moradores. face 
a face, em interac~ao. 

Nos programas convencionais eram as Institui~oes centralizacloras do processo 
de promo9ao social de habita~ao (Feclera\ao das Caixas de Previdencia; Fundo de 
Fomento de Habita9ao e Gabinete Tecnico de Habita~ao da Camara Municipal de 
Lisboa) que determinavam locais de constru~ao, custos, programas, destinatarios, 
tipologias, formas de atribui9ao e de realojamento, enfim toc!o o processo ligado a 
constru~ao e distribui~ao das habita96es sociais. 

0 SAAL transformou este processo tradicional ao apoiar tecnicamente a orga­
niza~ao dos moradores por forma a capacita-la para desempenhar fun96es inerentes 
ao processo de concepyao. constru~ao e distribui~ao das habita~oes. 0 colectivo de 
moradores tornou-sc nao s6 cliente da equipa de arquitectura, como tambem pro­
motor, juntamente com o Estado, dos fogos que iriam habitar. 
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- 0 Direito a cidade- «Recorde-se que a principal justific·a~·ao desta pof(­
ticct esta lW apropriafiiO de locais valiosos pelas camadas populares nele radicct­
das sob forma marginal» - Despacho do SAAL - Diario do Governo n. 0 182 
de 06/08/74. 

Eis o aspecto mais revoluciom1rio do SAAL: o estabelecimento de medidas con­
cretizadoras do direito de habitar na cidade para popula~oes insolventes, ate af 
segregadas no proprio tecido urbano por hetero e auto-isolamento social e cultural 
ou itndicadas para as mar·gens dos aglomerados, para os suburbios, desprovidos de 
qualquer tipo de equipamentos colectivos e com um minimo de infraestruturas. 

0 impacto polftico-urbanistico desta medida teria, claro esta, implica~oes direc­
tas no processo de planeamento urbano e no funcionamento da renda fundiaria. 
Esses processos eram regulados ainda por instrumentos juridicos que privilegiavam 
o bloco social constitufdo pelos proprietarios fundiarios e pelos detentores do capi­
tal imobiliario, «alian~·a histdrica no caso do territ6rio urbano de Lisboa» (Fer­
reira, V.M. 1986). Esta questao do direito ao sitio vem como e evidentc problema­
tizar directamente a rela~ao Estado- Sociedade Civil. 

Acabamos de expor alguns dos factores explicativos que permitem perspectivar 
o SAAL como instituinte, como germen de mudan~a. 

Referencia obrigat6ria nas analises da rela~ao entre o Estado ea Sociedadc Civil 
no perfodo de 1974-1976, o SAAL foi uma experiencia polemica e controversa. 

0 Despacho de cria~ao do SAAL, estabelecia um conjunto de medidas que cen­
tradas na esfera da rcprodu~ao social configuravam uma polftica de habita~ao 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 (institucionaliza~ao dos movimentos de luta dos mm·adores) sus­
tentamos serem essas medidas de ((coopera~ao conjlitual», no que concordamos 
com Nuno Portas (1979: 1 09) ou de dialogo- 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 nao 
desejados e nao previstos. 

Conjecturado como utopia (15) no final dos anos 60, o SAAL, tornado realidade 
em 1974 pertence a uma nova forma de conceber a politica social de habita~ao. 

A hip6tese que delineamos ganha ainda mais consistencia quando situamos con­
junturalmente o Despacho; isto e, pelas mudan~as estruturais em curso, pela situa­
~ao de conflitualidade social, pela conela~ao de for~as sociais em presen~a, deter-

(1 5) Entende-se por utopia o movimento conceptual estruturador do novo. Movimento que explora o 
campo do possivel a partir de uma rela~ao de tensao transformadora com o existente. 
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minadas medidas de polftica social eram necessariamente favorecedoras de trans­
forma~6es polftico-institucionais em favor das classes subalternizadas, de segmen­
tos sociais econ6micamente insolventes. 

A propria matriz organizativa do Estado estava em mudan~a e o que em tempos 
nao excepcionais geraria reprodu~ao, acabou por engendrar transforma~ao na pro­
cura dos novos limites estruturais e organizacionais. Neste «perfodo de excep~iio» 
(Cm·noy, M. 1984) o poder mediador do Estado adquiriu uma certa autonomia rela­
tivamente ao bloco hegem6nico que o sustentava- uma certa frac~ao da burgue­
sia - e poude instituir medidas que privilegiavam outros segmentos sociais. 

Quando a correla~ao de for~as sociais volta a alterar-se e o potencial de repro­
du~ao se torna superior ao potencial de ruptura, entra-se num perfodo de estabiliza­
~ao em que o Estado tende a responder privilegiadamente a necessidades do bloco 
social que o apoia. Pode entao verificar-se uma retirada/retrac~ao gradual dos direi­
tos sociais. 

E esta retrac~ao gradual de direitos, que analisaremos mais adiante, torna-se 
tanto mais efectiva quanto mais gravosa for a recessao econ6mica global e maior o 
grau de dependencia de organismos financeiros internacionais. 

4- Apropria~ao de Espa~os e de Direitos - Visibilidades e Oculta~oes 

Em finais de 1975, uma outra conjuga~ao dos factores econ6micos, politicos e 
sociais, de ordem externa e de ordem interna, induzem mudan~as estruturais e con­
junturais no nosso pais. E pois, na re-articula~ao complexa entre os processos de 
muta~ao social, de transi~ao polftica e de mudan~as econ6micas, que vao situar-se os 
desenvolvimentos dos movimentos pe1o direito a habita~ao que vimos analisando. 

4.1-1976- Uma nova Conjuntura polftica e uma nova Correla~iio de For~as 

Convem ter presente, que a transi~ao do Estado ditatorial para o Estado demo­
cnhico, decorreu em Portugal numa epoca em que, nao s6 a nivel Europeu como a 
escala mundial, se verificava uma «crise estrutural» e «multifacetada» condicio­
nada pelas rupturas energetica, monetaria e financeira, pela desacelera~ao do cres­
cimento industrial e pela «exigencia de wna nova O}'(/em econ6mica internacional/>. 
(Mateus, A. 1985: 281, 282) 

Pensamos que esta conjuntura internacional, aliada a factores end6genos, aca­
bou por produzir uma articula~ao perversa entre transi~ao politica e muta~ao econ6-
mica em Portugal, originando a crise do processo revolucionario, originando um 
processo recessivo a nivel macro-econ6mico e consequentemente a nfvel das polf­
ticas sociais. 
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A retra9ao do capital que se verificou logo a seguir ao 25 de Abril, a diminui9ao 
da actividade econ6mica global e a desarticula9ao de estruturas de produ9ao e cir­
cula9ao, originaram uma degrada9ao econ6mica que transpareceu no deficit msa­
mental (Or9amento Geral do Estado) registado em 1976. 0 acrescimo dos salarios 
reais verificado em 1974 e 1975 inicia em 1976 uma progressiva redu9ao, o inves­
timento produtivo e praticamente nulo e a dependencia externa acentua-se. 

As mudan9as cumulativas verificadas ap6s Mar9o de 1975, a completa naciona­
liza9ao da banca e dos seguros - a par da nacionaliza9ao de algumas empresas dos 
sectores considerados basicos na economia portuguesa (transportes, cimentos, a9o, 
electricidade, petr6leo, etc.)-, o infcio da reforma agraria ea abertura do processo 
de descoloniza9a0 dos territ6rios africanos, foram mudan9as desproporcionais a 
capacidade reorganizativa do Estado. 

Tambem nao houve, segundo A. Mateus (1985), urn investimento suficiente nas 
transforma9oes necessarias a nivel produtivo, tecnol6gico e organizacional que 
assegurasse o desenvolvimento progressivo das estruturas econ6micas. 

Na ausencia de uma defini9ao/redefini9ao das rela9oes de poder econ6mico e de 
uma traject6ria orientadora da dinamica de desenvolvimento, a instabilidade poli­
tica de que ja falamos, potenciou a instabilidade estrutural da economia portuguesa. 

Num contexto em que se conjugavam, uma forte mobiliza9ao popular, a legiti­
ma9ao das suas lutas, e a «suspensao» do poder social dos grandes grupos econ6-
micos (1974-1975), operou-se uma progressiva desarticula9ao entre processos de 
acumula9ao e processos de repartiyao/redistribui9ao. Aconteceu que o «incremento 
significativO!! verificado ao nivel das politicas distributivas, as «desvincularam tem­
pordriamente das polfticas de acumula9GO!!, (Santos, B.S. 1990a: 40) 

0 perfodo entre Mar9o de 1975 e Setembro desse mesmo ano, caracteriza-se 
como sendo um perfodo de agudiza9ao de luta de classes e uma fase extremanente 
complexa no processo politico portugues. As principais for9as politicas dividiam-se 
entre dois projectos societarios distintos: a institucionaliza9ao de uma democracia 
segundo o modelo europeu ou uma democracia de base, em que os novos sujeitos 
sociais, as organiza9oes populares, ocupavam um espa9o politico fundamental na 
concretiza9ao da «transi9ao para o socialismo)) (' 6

). 

0 MFA dividido internamente vai perdendo significado enquanto gm·ante do 
processo revolucionario e em Setembro desse ano de 1975, instala-se uma crise 
politico-militar. C 7) 

Os acontecimentos de 25 de Novembro de 1975, que nao vamos aqui analisar, 
podem ser vistos como uma solu9ao possfvel para a crise revolucionaria que se 
vinha registando. Pore m in teres sa salientar que o 25 de Novembro de 197 5 criou as 

e6J 0 Documento Guia do Project a Povo-MFA expressa sobretudo est a linha. 
eiJ A este respeito ver Pereira, J. M. (1985: 96J; e Santos, B.S. (1990a) 
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condiy5es necessarias para a «revincula~ao das polfticas distributivas cls polfticas 
de ocumula~clo», tendendo para o «cerceamento das poUticas distributivos» (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 Constitui~ao da Republica que consignava os 
direitos politicos, civicos, sociais e culturais e apontava como objectivo a constru­
yao de uma sociedade sem classes - a estrategia polftica de construyao do socia­
lismo vai perdendo sentido. Toma forma um novo projecto societ<1rio, o da constru­
yao da social-democracia, curiosamente, em tempo de crise do capitalismo. 

E na interligayao entre os micro e os macro acontecimentos, na interconexao 
entre os aspectos intrfnsecos a esta situayao estrutural e conjuntural e a especifici­
dade das praticas sociais e polfticas dos diferentes protagonistas do processo de !uta 
pelo direito a habitayao e a cidade, que buscamos os elementos necessarios ao 
entendimento dos percursos, dos ganhos e das perdas dos novos sujeitos sociais. 

4.2- SAAL- Um Programo cmn Morte Ammciada 

J a vimos que, em funyao da correlayao de foryas sociais e polfticas, os dispcn­
dios do Estado em polfticas sociais excedeu em 197 4 e 197 5, o limite comportavel 
pelos recursos financeiros produzidos pela actividade econ6mica e compatfveis com 
os processos de acumulayao. 

Num contexto de degradayao econ6mica e 'crise revolucionaria' a relayao entre 
o Estado e o movimento de mor·adores em !uta pelo direito a habitayao, encontra 
novos registos. 

0 processo SAAL que vinha sofrendo diversos impasses, acaba mesmo por 
entrar sob pretextos diversos, numa situayao de paralisia administrativa que blo­
queia ate as operay5es ja inciadas no terreno. C8) 

Tomadas de posiyao, encontros e reunioes de moradores e tecnicos, denuncias 
publicas e a entrega de cadernos reivindicativos a diversos orgaos governamentais, 
por parte dos moradores e das Equipas SAAL, nao encontraram eco. 

Neste perfodo diffcil, nenhum partido polftico e nenhum organismo governa­
mental, tomou posiy5es publicas em defesa do SAAL e do movimento de mm·ado­
res dos bairros da lata. 

A 10 de Abril de 1975, o Ministro do Equipamento Social e do Ambiente eo 
Secretario de Estado de Habitayao e Urbanismo, estiveram presentes, num plenario 
de moradores, realizado no Porto, em situayao de emergcncia, dada a grande movi-

( 18 ) Cf. Livro Branco do SAAL c tcstemunhos de tecnicos e m orad ores cm cntrcvistas rcalizadas para a 
dissertac;ao de mestrado em 1990. 
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menta~ao das organiza~oes de moradores em dias precedentes. Mas o resultado nao 
reverteria a favor dos mm·adores. 

0 encontro em plem1rio, o dialogo directo entre os decisores politicos, as orga­
niza~5es de moradores e as Equipas SAAL, que ja tinha acontecido em momentos 
anteriores do processo, perdia sentido e nao voltaria a repetir-se. Esta tomada da 
palavra por parte dos moradores para discutir enquanto colectivo, com representan­
tes do poder institufdo, aspectos que diziam directamente respeito as suas condi~oes 
de vida, significa a apropria~ao do espa~o publico por parte das organiza~5es de 
moradores, que aclquiriram for~a polftica e visibilidade social num «perfodo de 
excep~ao». Estes ganhos viriam a perder-se progressivamente a meclicla que se fa 
estabelecendo uma outra correla~ao de for~as na governa~ao e na sociedade civil. 

Entre Setembro de 1975 e Fevereiro de 1976 um conjunto de acontecimentos 
marcaria negativamente a rela~ao entre o Estado eo movimento de moradores, entre 
o Governo e um segmento populacional constituido predominantemente por popu­
la~ao economicamente insolvente. 

Iniciava-se a desvaloriza~ao gradual das 'conquistas populares', a desmobiliza­
~ao lenta das organiz<woes de moradores, o fim do processo SAAL. 

As comiss5es de moradores eo SAAL foram duramente atacados em Sessoes da 
Assembleia Constituinte por alguns deputados. 

Ha via por parte de todos ( deputados, moradores, tecnicos) a percep~ao clara ou 
a intui~ao difusa de uma interdependencia relativa, uma certa convergencia entre os 
interesses dos moradores dos bairros de lata e dos tecnicos das equipas SAAL. 

Para a!em dos ataques verbais, aconteceram factos de natureza bem diferente, 
tais como atentados a bomba em instala~5es do SAAL e outras ac~oes violentas 
principalmente na regiao Norte e na AML.Estas ac~oes nunca completamente escla­
recidas, teriam sido organizados por grupos extremistas. 

Estes acontecimentos que geraram uma onda de protestos em todo o pafs, uni­
ram e mobilizaram tecnicos e moradores em torno da questao da habita~ao. 

0 Conselho Nacional do SAAL publicou, em Fevereiro de 76, um relat6rio pto­
gramatico contendo todos os pontos considerados fundamentais para a prossecu~ao 
e melhoria do Servi~o. Tinha tambem em conta a «redu~ao previsfvel das verbas» 
atribuidas as polfticas sociais em geral e ao SAAL em particular. C9

) 

Em meados de Mar~o deste anode 1976, os trabalhadores/equipas do SAAL de 
todo o pals dao uma conferencia de imprensa que dirigem «ews moradores em !uta 
pelo direito a habita~·ao e Cl popula~ao em geral». Nessa conferencia sao denuncia­
dos os entraves burocnlticos e os ataques ao SAAL e ao movimento de moradores 
e apresentam-se dados quantitativos sobre o processo SAAL. 

('"J Cf. Doe. 118 do Livro Branco do SAAL 
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Enquanto isto, o Governo ia estruturando as bases da nova polftica de habita9ao. 
Segundo Fonseca Ferreira: 

«A neutralizo~ao do SAAL constituia, na epoca, uma pe~a fundwnental da 
estrategia para a inflexao da polftica habitacional seguida nos cmos anteriores. 
Pelos se us objectivos- proporcionar alojamento as camadas mais carenciadas 
-, pelas caracterfsticas do processo- iniciativa e forte participaf·tio das popu­
la~oes e acentuada interven~ao do Estado -, pelas situa~oes urbanas que con­
templa - terrenos muito valorizados -, o SAAL nao tinha lugar nas orienta­
~oes adoptadas pe!a po!ftica habitacional a partir da Primavera de 1976.» 
(1987: 93). 

Efectivamente, algumas medidas governamentais confirmam esta posi9ao. 
Nos primeiros meses de 1976, as posi96es publicas do Ministro do Equipamento 

Social e do SEHU, relativamente a polftica habitacional e expressas no Programa 
do Governo, revelam um enorme desfazamento entre o discurso e as pn1ticas polf­
ticas. No discurso e reconhecido a todos os portugueses 0 direito a habita9aO e, 
recorrendo a conceitos de justi9a social, refor9a-se a necessidade de o Estado resol­
ver urgentemente a «situa~ao de dois milhoes de portugueses com prob!emas de 
a!c~jamento». Toma-se no entanto o cuidado de chamar a aten9ao para a necessidade 
do «rehu1~·amento da inch/stria da constru~ao civil», para a necessidade de «polfti­
cas de f/nancimnento» e para o beneffcio desejavel de o Estado proporcionar as 
famflias, a possibilidade de adquirirem «casa prr5pria». 

Na pratica apenas estes ultimos aspectos tomaram importancia e tiveram alguma 
concretiza9ao. 0 SAAL permanecia em situa9ao de interrup9ao/bloqueamento, 
sobretudo na cidade de Lisboa. 

Iniciou-se o processo de extin9ao do Fundo de Fomento de Habita9ao (FFH)­
que apenas viria a concretizar-se em 1982 - numa estrategia de ir retirando ao 
Estado o papel de principal promotor da habita9ao social. Foi assim que o Ministe­
rio de Habita9ao, Urbanismo e Constru9ao, criou em Mar9o de 1976, os Institutos 
Publicos e Imobiliarios cujas fun96es se sobrepunham as do FFH, Institutos que 
nunca entraram em funcionamento. 

Ainda no mes de Mar9o, o MHUC publica um documento intitulado «0 PRo­
BLEMA DA HABtTAC;:Ao» em que faz o ponto da situa9ao sobre a polftica habitacional 
do Governo. Ap6s tra9ar um quadro sobre a situa9ao habitacional em Portugal, 
caracteriza a situa9ao do sector da constru9ao civil e tece considera96es sobre a 
importancia da interven9ao do Estado neste sector. 

0 SAAL e referido como um «programa de aq·ao indirecta do Estado». Apon­
tam-se como resultados quantitativos deste programa, 123 opera96es, das quais, 38 
em fase de constru9ao e/ou reabilita9ao (abrangendo um total de 3 370 fogos), 47 
em fase de projecto e mais 38 em diferentes fases do programa base. 0 clocumento 
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refere ainda, a constitui~ao de 51 Associa~oes de Moradores e Cooperativas de 
Habita~ao econ6mica, das quais apenas 13 se encontravam legalizadas atraves de 
escritura notarial. Tece mais algumas considera~oes sobre o Servi~o, salientando 
que «o SAAL n{io e um processo aut61wmo» e refere as verbas ja dispendidas e as 
verbas atribuidas. 

A 25 de Abril desse ano de 1976, elege-se a Assembleia da Republica com a 
seguinte composi~ao partidaria: PS 35%; PSD (PPD) 24%; CDS 15,9%; PCP 
14,6%; UDP 1,7%. Entra tambem em vigor nesta data, conforme referimos, a nova 
Constitui~ao Polltica, a Consti~ui~ao da Republica Portuguesa que consagra o 
direito a habita~ao, assim como 0 direito a saude e a segurmwa social. 

Paradoxalmente e ap6s a promulga~ao do direito a habita~ao que o SAAL e o 
movimento de moradores entram em processo de declinio atingindo pontos de nao 
retorno. 

Num momento em que tinha conquistado projec~ao a nfvel internacional, des­
pertando o interesse dos nomes mais famosos da sociologia e da arquitectura fran­
cesas e italianas, e conseguindo o apoio financeiro dos EUA, o movimento de mora­
dores e o SAAL entram em fa!Cncia 

Na sessao da Assembleia da Republica de 12 de Outubro de 76, o Arquitecto 
Gomes Pernancies, cleputado do PS e acljunto do Ministro cla Habita~ao, numa inter­
ven~ao muito bem estruturada sobre a questao cla habita~ao na regiao do Porto, 
acaba por atribuir ao <<Oportunismo partidario» ea «incompetencia profissional de 
a/guns tecnicos», a inoperancia do SAAL. 

Embora tecenclo elogios a filosofia e aos objectivos fundamentais do SAAL, 
levanta serias cluviclas sobre o destino das verbas dispendiclas «em apoios tecnicos 
e administrativos» (2°), responsabilizando o Ministerio cla Habita~ao, Urbanismo e 
Constru~ao pela avalia~ao de todo o processo. Toma o cuiclado de sublinhar que as 
opera~oes ja iniciadas nao devem ser interrompidas, uma vez que estao em jogo «os 
direitos de uma popula~·ao trabalhadora», devem sim ser «afastados os elementos 
nocivos». A interven~ao e aplaudida pelos grupos parlamentares do PS, do PSD 
(PPD) e do CDS. (Doe. 203, Livro Branco do SAAL) 

Equipas tecnicas e algumas organiza~oes de moradores, tomam posi~ao e refu­
tam as acusa~oes do deputado Gomes Pernancies, prestando simultaneamente escla­
recimentos sobre o processo SAAL.Os Servi~os Centrais de Coordena~ao do SAAL 
publicam uma folha informativa esclarecendo varios aspectos do processo em 18 de 
Outubro. Sublinham-se, a validade dos princfpios, os objectivos e a metodologia, 

eol Mais tarde, em 4 de Novembro de 76 o Ministro da Habita~ao ordena «tmw sindicdncia no sentido 
de m·eriguar todas as possfl·eis irregularidades e seus responsdveis, ( ... jfixando o pra;o de quarellta e cinco 
dias para o efeito.'> 

0 Despacho foi publicado a ll de Novembro e, tendo sido cumprida a tarefa de realiza~ao da sincliciincia, 
nao foram ate hoje tornados publicos os seus resultados. 
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explicitam-se as limitay5es e bloqueamentos e apontam-se possiveis desenvolvi­
mentos, terminando com uma proposta concreta de reestruturayao do Serviyo. 

Nao obstante toda esta dinamica, no dia 27 de Outubro de 76 e exarado um Des­
pacho conjunto do Ministro da Administrayao Interna e do Ministro da Habitayao, 
Urbanismo e Construyao que ficou conhecido como o Dcspacho de «extinyao do 
SAAL». 

No texto do Despacho (" 1) acusam-se as Equipas do SAAL, de uma inadequada 
assistencia as populay5es, e de incapacidade tecnica revelada na dificuldade de 
resoluyao das quest5es de obtenyao de tenenos para construyao e na insuficiencia 
de fogos construidos. As raz5es apontadas sao, o desvio por parte dos tecnicos do 
espfrito do Despacho de criayao do SAAL, «actuando (estes) il margem do FFH e 
das pr6prias autarquias focais». Para alem destas consideray5es, e conforme refere 
Fonseca Ferreira: 

«numa redacrao de grande subtileza dedutiva, o Despacho misturava o 
SAAL cam a progressao 'assustadora' da construrao 'clandestina' eo apareci­
mento de novas bairros degradados no p6s-25 de Abril. Deste modo se incul­
cava 1w opiniao publica menosfamiliarizada comas causas das carencias habi­
tacionais, a ideia de que o SAAL seria responseivel par essas situaf·8es e pefo 
fracasso das po1fticas que vinlwm sendo seguidas». (1987: 92) 

Entretanto haviam sido criados nas Camaras Municipais, recentemente eleitas 
segundo as regras democraticas, os Serviyos Municipais de Habitayao tendo como 
objectivo principal, a atribuiyao e gestao das habitay5es do sector publico. 

Encontravam-se assim reunidas as condiy5es para que a decisao polftico-admi­
nistrativa de transferencia do programa SAAL para a Administrayao Local, apare­
cesse, do ponto de vista formal, como a mais conveniente para a prossecuyao dos 
objectivos do SAAL e reconduyao do processo a sua filosofia inicial. 

0 SAAL foi entao colocado na inteira dependencia dos executivos camararios, 
que decidiriam da continuayao ou interrupyao das operay5es e da contratayao e re­
constituiyao das Equipas Tecnicas. 

Esta medida de transferencia do programa para as Camaras, 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 articulayao das Equipas tecnicas 
com os decisores e os tecnicos das autarquias, tendo-se gerado em alguns casos um 
contencioso nunca ultrapassado. Sendo esta dificuldade do conhecimento publico, 

('') «Detennina normas para suster, com eficacia e justi9a social o constante desenvolvimento das areas 
de constru9ao clandestina» cf. sumario do Despacho ministerial DR --I Serie, nurnero 253 de 28 de Outu-
bro de 1976. 



0 Estado, a Sociedade e a qucstao da habitac;ao em Portugal 239 

nao tendo a Administra9ao Central dotado as Camaras de recursos tecnicos e finan­
ceiros pr6prios, e continuando estas a depender de organismos do Poder Central 
para a decisao sobre processos de expropria9ao e aprova9ao dos pianos de urbani­
zayao, estava «tecno-burocraticamente decretada» a asfixia lenta do SAAL 

As for9as sociais e politicas que defendiam a manuten9ao da estrutura organica 
e da metodologia de interven9ao tecnica do SAAL, encontravam uma conjuntura 
polftica, econ6mica e social desfavoniveL 

Por outro !ado, e para alem do texto legal ser formalmente inatacavel, a extin­
yao do SAAL nao era um acto isolado. Inseria-se numa deliberada neutralizayao das 
medidas que concretizavam uma determinada orienta9ao da polftica social de habi­
tayao. Favorecia, atraves da implementa9ao de outras medidas, a promo9ao privada 
eo mercado livre de habitayao, um outro vector da polftica habitacionaL A aten9ao 
do Governo seria transferida para estratos da media burguesia e desfocada das 
camadas economicamente insolventes da populayao. As polfticas e os direitos 
sociais obedeciam sobretudo a regras ditadas pela conjuntura econ6mica e polftica 
nacional e internacionaL 

4.3- Algumas visibilidades e muitas oculta~'l5es 

Volvidos dezasseis anos ("2), o SAAL e um programa que permanece no limbo, 
do qual os protagonistas 'nao querem falar'. Ao longo das entrevistas que tivemos 
oportunidade de realizar, demo-nos conta das resistencias. A conversa iniciava-se 
com reservas e as respostas eram cuidadosamente controladas. Pouco a pouco 
iam-se sobrepondo o entusiasmo e a vontade de contar o vivido, o percebido, o 
retlectido, o aprendido, e uma grande curiosidade por conhecer o estado actual das 
opera96es SAAL e entender melhor o processo, os seus infgmas e as suas resul­
tantes. 

Determinar exactamente as realizay5es concretas do programa, a nfvel nacional, 
e uma tarefa muito diffcil, ja que deixou de existir um organismo central que con­
trolasse o processo. Dos projectados dez anos de vida do Servi9o, apenas dois foram 
cumpridos e ainda assim, com os problemas que ja vimos. Nao se conhece nenhuma 
investiga9ao actualizada sobre o processo SAAL, mas estima-se que dos 40000 
fogos previstos em 197 4, tenham si do construidos 8000 ate 1992. 

Em rela9ao a situa9ao que se verificava em Outubro de 1976, na altura em que se 
extinguiu o Servi9o, e cruzando dad os apresentados por Fonseca Ferreira ( 1987: 86) 

e) Em rela9aO a data de elabora9aO da disserta~ao de mestrado. 
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e dados recolhidos no Livro Banco do SAAL, a situayao pode resumir-se como 
sendo a seguinte: 

-Total de famflias envolvidas nas opera9oes iniciadas: 41665, das quais 
19891 na regiao de Lisboa, sendo 13509 da cidade de Lisboa. 

-Total de novas fogos iniciados: 2259, dos quais 676 no distrito de Lisboa, 
sendo 172 na cidade de Lisboa. 
Total de fog os construfdos: 136 (nao figurando dados para o distrito e cidade 
de Lisboa). 

- Total de organiza~·oes 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 urn total de 575 tecnicos 
(sem dados discriminados para o distrito e cidade de Lisboa). 

Em 1991, e referindo-nos apenas a cidade de Lisboa, constat<imos, atraves da 
pesquisa empfrica que efectmimos, que das 19 organizayoes de moradores de bair­
ros de lata, apenas 14 tinham conseguido a aprovayao dos Estatutos e respecti va 
publicayao no Diario da Repl!blica, pelo que eram sujeitos colectivos com persona­
lidade jurfdica e seus orgaos directivos foram socialmente legitimados. Dessas 14 
organizay5es apenas 10 conseguiram obter financiamento ou terrenos que lhes per­
mitis se m iniciar a construyao 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 construyao. 

De todos os Bairros referidos, apenas um (o da Boa Esperanya), construiu o 
numero de fogos inicialmente previsto (152). Relativamente aos outros bairros que 
iniciaram a construyao regista-se urn deficit de 1033 fogos, tendo como referencia 
os projectos iniciais. 

E importante acrescentar que ate 1992, nao foi conclufdo nenhum bairro SAAL. 
Todos permanecem incompletos do ponto de vista urbanfstico. Nao foram construi­
dos os equipamentos colectivos previstos e urbanizada a envolvente imediata a 
habitayao. 0 edificado apresenta actualmente, alguns sintomas de degradayao, e nao 
existindo na grande maioria dos Bairros arranjos dos espa9os exteriores, experi­
menta-se uma sensayao de abandono, expressa, inclusivamente, pelos pr6prios 
mm·adores no decurso das entrevistas que realizamos. 

Nenhum organismo oficial assume a responsabilidade da conclusao e da gestao 
urbanfstica dos Bairros, canalizando sempre as solicitayoes colocadas pelos mora­
dores para as 'outras' instituiy5es. Ha muito que os moradores se cansaram de 'cir­
cular' entre o INH, o IGAPHE e as Cimaras Municipais. 

As situayoes de degradayao ffsica dos bairros acentuam-se e as situay5es de 
degrada9ao e de conflictualidade social tendem a agravar-se. 
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A maioria das organiza96es de m01·adores, enquanto sujeitos colectivos, desar­
ticularam-se e retomaram a invisibilidade perdendo espa9o politico. 0 movimento 
de m01·adores dissolveu-se, fragmentou-se, a semelhan9a do que aconteceu ao 
MFA, as Equipas SAAL e a alguns partidos politicos, seus potenciais articulado­
res socrars. 

Num processo em que tomam particular relevancia as altera96es conjunturais e 
estruturais, a correla9ao de for9as na sociedade civil e na sociedade polftica, os 
novos sujeitos sociais ganharam a promulga9ao do direito a habita9ao mas perde­
ram o exercicio desse mesmo direito. 

Nesta Lisboa de 1994 e com um novo programa habitacional, o Piano Especial 
de Realojamento (PER), permaneceni o desfazamento entre as espectativas de bem 
estar ea capacidade para atende-las/realiza-las? 

Considera~oes Finais: 
0 Reconhecimento e o Exerdcio do Direito de Habitar - Dessincronias 

Ao longo do processo de configura9ao e operacionaliza9ao do SAAL e em torno 
da questao do Direito a habita9aO e a cidade, que se prende com a questao mais 
vasta da equidade social e polftica em Portugal, desenvolveu-se um sistema de 
alian9as e conflitos entre diferentes protagonistas da sociedade civil e da sociedade 
polftica. 

No contexto urbano da AML, as alian9as e os conflitos inscritos em momentos 
conjunturalmente diversos, foram variando consoante o que estava em jogo para 
cada um dos intervenientes face a conela9ao de for9as sociais e polfticas nos dife­
rentes perfodos hist6rico-polfticos considerados. 

As questoes em analise foram abordadas tendo em considera9ao duas vertentes 
principais: 

- uma, de natureza polftica e situando-se no domfnio do simb6lico - o 
reconhecimento e a promulga9ao formal do Direito de habitar pelo Estado; 

- outra vertente, de natureza institucional/operacional, situa-se no domfnio das 
praticas e das polfticas sociais que incluindo ou excluindo a popula9ao 
urbana insolvente em programas estatais, permitem ou inibem o acesso des­
ses segmentos de classe a servi9os que viabilizam!inviabilizam o exercfcio 
do Direito a habita9aO e a cidade. 

0 Direito de habitar, tacitamente reconhecido a partir do Despacho de 6 de 
Agosto de 1974, atingiria um ponto de nao retorno em 1976, coma institucionali-
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zayao da democracia ea promulgayao da Constituiyao da Republica. 0 artigo 65. 0 

consagraria o Direito a Habita\ao: 

<< 1 - Todos tern direito para si e para a sua familia, a uma habita~ao de 
dimensao adequada, em condi~oes de higiene e COJ{{orto e que preserve a inti­
midade pessoal e CL privacidade familicu:» 

A prop6sito da rigidez adquirida pelos direitos ap6s a sua promulgayao formal 
citamos Boaventura Sousa Santos: 

((( ... )os direitos sociais, uma vez criados, sao independentes da conjuntura 
econ6mica que os tomou necessarios ou possfveis e nclo lzd, em secle po/{tica 
nenhum motivo aceitavel para que se jam eliminados ou alterados, uma vez pas­
sac/a essa conjuntura e s6 por esse facto.» ( 1990a: 200) 

Mas uma coisa e a manutenyao formal dos direitos sociais atraves do quadro 
legal, outra coisa e a aplicayao desse quadro legal, ou seja, a pratica desses direitos 
a viabilizar necessariamente pela mediayao institucional. 

E que o exercfcio dos direitos sociais a ser concretizado atraves das praticas 
cstatais e das praticas sociais dos agentes envolvidos, depende de aspectos estrutu­
rais e conjunturais, e mais imediatamente, depende do contexto especifico em que 
operam essas praticas e das diferentes foryas sociais em presenya. 

Ja vimos em momentos anteriores deste trabalho, como a questao da habitayao 
social mobiliza diferentes grupos sociais, com interesses conflituais e contradit6-
rios e como estes aspectos se complexificam no caso da AML. Consoante o peso 
polftico dos diferentes grupos nos diferentes momentos conjunturais e dependendo 
do que esUi em jogo, assim o Estado portugues tendeu a viabilizar o exercicio do 
Direito a habitayao e a cidade; tendeu a concretizar polfticas e programas sociais, 
ou a restringir esse mesmo exercicio atraves do bloqueamento dos ditos programas 
e polfticas. 

No caso do programa SAAL, estava portanto em causa o problema da forya rela­
tiva, da legitimidade e do saber de um sujeito social e colectivo, o movimento orga­
nizado dos moradores. Estava em causa a legitimayao, pelo Estado, do acesso aos 
direitos e aos beneffcios do desenvolvimento econ6mico, do acesso ao espayo da 
cidade, do acesso a um espayo social, polftico e econ6mico, por parte de estratos 
cconomicamente insolventes, de populayao excedentaria em termos de produyao de 
mais valia. 

N a concretizayao desses direitos e no aces so a esses espayos o estado utiliza um 
mediador privilegiado, o Direito enquanto norma juridica. Mediador privilegiado 
porque conservando uma extcrioridade em relayao ao econ6mico e ao polftico, e efi­
caz no controlo dos processos sociais conflictuais e contradit6rios e no jogo de inte­
resses que a promulgayao dos direitos sociais envolvc. (Santos, B.S.l990a) 
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Ha no entanto dois aspectos a analisar na questao da utilizac;ao da norma jurf­
dica pelos diferentes Governos no perfodo temporal considerado (Abril de 
1974/0ut 1976). 

Por um !ado, os sucessivos Governos Provisorios, nao conseguiram sincronizar 
as praticas sociais institucionais com o quadro legislativo especffico. Por outro, os 
Governos Constitucionais encontraram-se a brac;os com uma discrepancia entre as 
exigencias dos movimentos sociais, o consignado na Constituic;ao e as possibilida­
des reais da sua concretizac;ao, acabando por bloquear o processo SAAL atraves da 
utilizac;ao de instrumentos jurfdico-formais conjugados coma utilizac;ao da propria 
burocracia estatal. 

Em princfpio, a personalidade jurfdica atribufda as organizac;oes de moradores e 
o conjunto de medidas legislativas a implementar pela SEHU e pelas varias insti­
tuic;oes implicadas no SAAL, corresponderia a uti1izac;ao de mecanismos e instru­
mentos jurfdicos que transportariam as reivindicac;oes dos moradores para a legali­
dade, colocando-as dentro dos parametros normativos do Estado. 0 que aconteceu 
foi que as praticas sociais avanc;aram depressa demais, atingindo no domfnio dos 
direitos e das polfticas sociais, nfveis que nao foram cobertos na sua totalidade pelas 
normas jurfdicas, indo portanto para alem dos quadros legais existentes. 

Por outro !ado, as organizac;oes de moradores despossufdas de memoria histo­
rica, de mediadores/articuladores sociais e de saber organizativo, nao se consegui­
ram posicionar como gcstores do processo e como promotores imobiliarios colec­
tivos. 

Estes aspectos, conjugados com outros ja 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
sao economica interna, aliada a inibic;ao de recursos externos), pmtanto num tempo 
de crise das politicas distributivas, aconteceu exactamente o contrario do que 
seria desejavel, foi por meio dos mecanismos jurfdico-formais e tecno-burocraticos 
que se retardou e asfixiou o proccsso de conquista e exercfcio do Direito de habitar. 

Os Governos Constitucionais nao so nao promulgaram determinadas leis, como 
nao regulamentaram devidamente outras. Tambem nao dotaram de verbas e recur­
sos tecnicos necessarios as Camaras Municipais recentemente eleitas e para onde 
transferiram as competencias do SAAL (Dcspacho de 28 de Outubro de 1976) com­
prometendo portanto a execuc;ao do programa. Assistimos entao ao bloqueamento 
progressivo das operac;oes SAAL ea sua interrup~ao nomeadamente na cidade de 
Lis boa. 

A estrategia polftica subjacente a estas formas de actuac;ao e que se prende direc­
tamente com a questao da revinculac;ao das polfticas distributivas as necessidades 
do processo de acumulac;ao do capital, e simultaneamente uma estrategia de dete­
riorac;ao dos bens e servic;os de consumo social e de desvalorizac;ao dos direitos 
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sociais. Coloca portanto o Estado no cerne de um processo hist6rico muito com­
plexo e contradit6rio. (Santos, B.S., 1990a) 

A desvaloriza~ao dos direitos sociais ja consignados na Constitui~ao pode por 
em causa a legitimidade do Estado. Daf, que a retirada dos direitos, no caso do 
Direito a habita~ao, seja necessariamente subtil e gradual. 0 Direito formal perma­
neceu e o exercfcio do Direito inibiu-se deixando progressivamente de ser concre­
tizado. 

Os entraves experimentados com a legaliza~ao das organiza~oes de moradores, 
com as expropria~oes de terrenos para a constru~ao de habita~oes, com a canaliza­
~ao das verbas para subsidiar o infcio das opera~oes, demonstra o que vimos 
dizendo e constituiu factor de desmobiliza~ao do movimento de moradores. Para as 
suas organiza~oes tornou-se diffcil gerir os longos tempos de espera e contornar os 
insucessos e as 'ciladas' provocadas pelas malhas jurfdico-formais oficiais. 

Condicionamentos e cont1itos internos impediram que a grande maioria das 
organiza~oes de moradores adquirisse as capacidades de gestao e simultaneamente 
de interlocu~ao requeridas e pressupostas pela propria natureza do SAAL. A ausen­
cia de media~oes, de articuladores sociais facilitou a inibi~ao do exercfcio do direito 
a habita~ao e a cidade. e3) 

Pensamos que a rela~ao entre as praticas sociais das organiza~oes de mm·adores 
e as praticas polfticas estatais, ou seja, a rela~ao entre as estruturas populares e as 
estruturas do poder politico, nao e directa, e necessariamente transitiva, logo neces­
sita de media~oes. 

As Equipas SAAL e o MFA, por hip6tese articuladores privilegiados do movi­
mento de moradores, acabaram por nao exercer eficazmente a fun~ao de media~ao. 

A oculta~ao dos vfnculos que articulavam os partidos polfticos e as organiza~oes 
de moradores, desejada por uns e por outros, acabou por prejudicar a media~ao, 
eventualmente positiva, das organiza~oes partidarias na inter-rela~ao das organiza­
~5es de moradores com o Estado. 

A invisibilidade dos vfnculos partidarios, nao favorecendo a media~ao, fragili­
zou alian~as que nao poderam assim ser polftica e socialmente assumidas e legiti­
madas. 

Em suma, em 1974/75, a ausencia de media~oes atraves de articuladores sociais 
estaveis, impediu a apropria~ao da legalidade 'oficial' por parte do movimento de 
moradores, no sentido de fazer reverter a seu favor a utiliza~ao dos canais jurfdico­
-formais da legalidade democratica. A partir de 1976 e numa outra correla~ao de 
for~as este movimento popular perdeu as condi~oes polfticas de visibilidade, de 

(') Hip6tescs clesenvolviclas na clisserta~ao de mestraclo e que rctomaremos em outro artigo. 
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ocupa~ao de um espa~o publico e a capacidade de reivindica~ao. Estavam reunidas 
as condi~oes propfcias a retrac~ao do direito a habita~ao. 

A estrategia de «desvaloriza~ao dos direitos sociais» (Santos, B.S. 1990a) foi 
progressiva e o bloqueamento das polfticas sociais que concretizavam esses direi­
tos, por um Estado que estava afinal vinculado constitucionalmente a eles, tomou 
forma sobretudo a partir do final de 1979. A polftica de habita~ao sofreria uma 
inflexao decisiva nos anos 80. 0 SAAL e outras medidas de execu~ao de uma polf­
tica social de habita~ao saida da conjuntura de Abril de 1974, afectavam negativa­
mente os interesses dos grupos industriais e financeiros envolvidos na produ~ao e 
na comercializa~ao da habita~ao, e dos propriet<irios imobiliarios. Este aspecto da 
problematica habitacional, agora no contexto de uma outra correla~ao de for~as, e 
um factor que aliado a outros de que ja falamos e aos «estrangulamentos financei­
ros ditados pelo acordo com o FM!» (Ferreira, A.F. 1987: 121) firmado em 1978, 
contribuiu para a mudan~a de rumo da polftica habitacional. A desarticula~ao do 
sector publico de promo~ao habitacional, a simultanea liberaliza~ao dos mercados 
ea privatiza~ao da produ~ao passariam a constituir as metas a alcan~ar. 

A altera~ao das posi~oes politicas relativas na sociedade civil, altera tambem o 
jogo no espa~o urbano enquanto locus de cria~ao, reparti~ao e utiliza~ao de bens e 
servi~os socialmente produzidos. 

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

0 retrocesso do movimento de moradores correspondeu a retirada destes da cena 
polftica, a sua oculta~ao. Reduziu a conquista do direito a habita~ao e a cidade a 
uma imagem virtual. 

Ao longo do processo de pesquisa e do trabalho que tivemos oportunidade de 
desenvolver entre 1974 e 1992 em alguns baitTos da cidade e da area metropolitana 
de Lis boa, demo-nos conta de que aqueles moradores, trabalhadores errantes de vin­
culos contratuais precarios, culpabilizados pelo insucesso do seu movimento de 
luta, marginalizados do espa~o 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 memoria colectiva do tempo 
das lutas solidarias; ganharam, pelas praticas desenvolvidas, uma certa percep~ao e 
habilidade na manipula~ao de instrumentos jurfdico-burocraticos; ganharam capa­
cidade organizativa e identidade. Pela afirma~ao do sentido das lutas, pelas con­
quistas e pela visibilidade e ocupa~ao de um espa~o publico, chegaram ate a adqui­
rir foros de cidadania. 
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Experimentam actualmente o conflito da rela~ao antag6nica entre uma cidada­
nia que lhes dizem ser europeia e a desigualdade social, polftica e econ6mica no seu 
proprio pafs. 

E talvez na resolu~ao/gestao deste conflito entre uma democracia polftica e uma 
democracia social que em outro momento conjuntural e cstrutural se encontrarao as 
potencialidades modificadoras das situa~oes de desigualdade social e de exclusao. 
Af residira a capacidade de renascimento dos moradores como sujeitos sociais com 
autonomia, protagonismo e implica~ao na resolu~ao dos seus pr6prios problemas, 
na modifica~ao das suas condi~oes de vida. Sujeitos inseridos cultural, social e polf­
ticamente. 

E uma hip6tese que deixamos em aberto e que toma forma na decada de 90. Os 
Estados buscam outros parametros e novas formas de legitima~ao, confrontados que 
estao com: 

- a tensao entre a reivindica~ao crescente cla democracia e novas formas de 
autoritarismo; 

-a pressao social no sentido da conquista da equidade, da aboli~ao das desi­
gualdades sociais, econ6micas e culturais cacla vez rnaiores e mais visfveis; 

-a altera~ao da esfera polftica de competencias dos Estados Nacionais (atraves 
do surgimento de novas identidades locais, o infra-estatal, e o processo con­
tinuado de emergencia do transnacional, o supra-estatal); 

-a violencia urbana crescente e assustadora. 

Os processos de exclusao e de desafilia~ao avan~am mais depressa que a inven­
~ao das solu~oes. E preciso que saibamos inverter as tendencias. A dessincronia 
entre o reconhecimento e o exercfcio do direito a habita~ao e a cidade e apenas uma 
das po n tas. 
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