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En Brasil la intensificacion del proceso de urbanizacion fue asumiendo
matices expoliativos debido principalmente a la omision del Estado en
la provision de bienes de consumo colectivo e infraestructura. Sola-
mente durante cortos y transitorios periodos en el populismo, se des-
tina parte de los recursos para la atencién de las carencias urbanas,
con el objetivo de obtener el apoyo de las clases populares urbanas. Du-
rante esta coyuntura, surgen las primeras organizaciones ciudadanas
que tienen como objetivo movilizar alos habitantes hacia lareivindica-
cion de mejoras urbanas dentro de los Iimites estrictos de una partici-
pacion controlada. A partir de 1945, el asociativismo de las clases po-
pulares se consolida al crearse organizaciones formales con el objeto
de estructurar y dirigir las demandas de mejoras sociales en los barrios
periféricos de las ciudades mas desarrolladas.

Esta dinamica de urbanizacién gener6 un patrén de ocupacion mar-
cado por la desigualdad y la segregacion caracteristico del proceso de
crecimiento de las periferias. A partir de los comienzos de la década
de 1950, los habitantes de los abandonados barrios periféricos se con-
vierten en preocupacién de los lideres populares que surgen. Estos re-
fuerzan la funcién desempenada por las organizaciones de barrios,
destacando la necesidad de incorporar la periferia a la ciudad. En este
contexto se destaca la figura de Janio Quadros, quien tendria poste-
riormente una fulminante carrera politica hasta llegar a ser electo
presidente de la Republica en 1960; ¢l personifico un estilo politico
apoyado en los liderazgos de barriada, basado en una relaciéon de com-
promiso y clientelismo, pero también atribuyendo un papel explicito
a las clases populares en la vida de la ciudad (Moisés, 1979).

Este hecho provoco un crecimiento cuantitativo de la funcion de-
sempefiada por las Sociedades de Amigos de Barrios (SAB), que se
transforman en un espacio efectivo de participacion de las clases po-
pulares urbanas para la canalizaciéon de sus demandas, forzando al
poder municipal areconocer su legitimidad en su lucha por la conquis-
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ta de los derechos de ciudadania. Pero en la medida en que la extension
de las carencias urbanas crecia y el Estado no podia atender a todas
las demandas, la relacion entre éste y las clases populares se torna gra-
dualmente antagoénica, y se llega a cuestionar la legitimidad y la re-
presentatividad del Estado (Moisés, 1979). A partir de este periodo,
que coincidia con una etapa de transformaciones significativas del
capitalismo, con sus respectivos efectos sobre el espacio urbano, se
identifica al Estado como blanco de ataque y presion, con lo cual
se politiza el conflicto en torno de los diferentes agentes y grupos de
interés vinculados con la cuestion urbana.

A partir de 1964, con los cambios politico-institucionales ocurri-
dos, las organizaciones de barrio sufren grandes transformaciones y
se configura un periodo de cooptacion y represion de la mayoria de
los lideres a través de la politica oficial. Las organizaciones transfor-
man su tradicional practica de reivindicativa en asociativa, dejando de
tener un caracter movilizador respecto de los problemas y desigualda-
des en la apropiacion del espacio urbano. Las SAB se vinculan en su
gran mayoria con los politicos locales, que desempeiian el papel de
interlocutores de los problemas de los barrios a través de una interme-
diacion burocratizada y clientelistica, limitandose basicamente a la
distribucion de pequefios favores en sus areas de actuacion.

De esta forma, las caracteristicas represivas del régimen, princi-
palmente entre 1968 y 1973, generaron un vaciamiento significativo de
las organizaciones de barrio, que sufren un retroceso cualitativo. Du-
rante este periodo, la Iglesia, a través del trabajo de las Comunidades
Eclesiales de Base y de otros agentes pastorales, desarrolla un traba-
jo que posibilita una de las unicas alternativas de participacion de las
clases populares en cuanto a la vida de los barrios.! Este trabajo valo-
ra intensamente la participacion de los habitantes en la vida de la co-
munidad y motiva la actuacion de éstos en la gestacion de los movi-
mientos reivindicativos. Las Comunidades Eclesiales de Base (CEB)
transforman lo cotidiano de los trabajadores y se convierten en un
punto de movilizacion por mejoras en las condiciones de vida. Los
barrios se constituyen entonces en los nicos espacios de organizacion
donde las reivindicaciones dejan de representar actos aislados, y se
transforman en movimientos articulados de los residentes.

1 El surgimiento de las CEB resulta del nuevo caracter de las practicas evangeliza-
doras, principalmente a partir del Encuentro de Medellin en 1968, con el objetivo
de incentivar la evangelizacion que incorpora el despertar a los problemas sociales.
La Iglesia identifica los dercchos humanos con las necesidades de la poblacion
de las regiones mas pobres y se moviliza en funcién de los intereses inmediatos
del pueblo, creando una nueva sociabilidad de discusion de los problemas en tor-
no de las condiciones de vida de la poblacion.
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Estos movimientos se caracterizan por representar, a comienzos de
la década de 1970, época de mayor represion durante el gobierno Me-
dici, un espacio real de organizacion y articulaciéon que permiti6 el
desarrollo de formas democraticas de participacién desde la base, asi
como la gestacion de liderazgos locales, que posteriormente tuvieron
participacién activa en la vida politica nacional.? Los grupos pastora-
les y las CEB se fueron transformando en agentes de movilizacion con-
juntamente con una gradual aproximacién de organizaciones de la iz-
quierda atomizada en pequefios grupos que sobrevivieron a la represion.
De esta manera la Iglesia se transforma en el canal mas efectivo de
reorganizacion del movimiento popular, a pesar de las limitaciones y
diferencias entre barrios y regiones. Alrededor de la Iglesia se agluti-
nan diversos sectores de la izquierda que forman la llamada izquierda
catélica, con una importante practica en la reorganizacion del movi-
miento sindical y los sectores que apoyan la autonomia de las organi-
zaciones de base. Esta articulacién se produjo principalmente en el
espacio de las comunidades, clubes de madres y pastoral obrera, agen-
tes de las luchas de resistencia en los barrios y en las fabricas.

La emergencia de los movimientos populares urbanos a partir de
estas nuevas formas de organizacién tiene como eje principal el cre-
ciente proceso de exclusion de vastas partes de la poblacion de los lla-
mados beneficios de la urbanizacion, lo cual refleja la acentuada con-
centracion de ingresos registrada desde mediados de la década de 1960.
Dentro de este contexto, el Estado ha sido el principal agente expolia-
tivo, ya que ha sido gestor de la politica excluyente y privatista de los
servicios publicos, y se ha convertido en el principal responsable de
las precarias condiciones de vida de la poblacion, cada vez mas some-
tida a una situacién subalterna dentro de la ciudad.?

Debido a la utilizacién descontrolada del suelo como una forma de

2 Los reflejos de las practicas de las CEB se verifican a partir de la multiplicacion
de grupos de compras comunitarias y de la creacién de cursos para formar pro-
fesionales, vinculando de esta forma las condiciones de vida en los barrios con las
condiciones generales de trabajo.

3 Segin datos del Censo de 1980, el 80% de la poblacion no obtenia ingresos su-
periores a cinco salarios minimos (90 dolares mensuales: 1 salario minimo), lo
que ies impedia adquirir viviendas en el mercado comercial. Estudios realizados
por el DIEESE (Departamento Intersindical de Estudios Socio-Economicos) de-
muestran que los gastos por transporte paralos sectores inferiores (hasta tres sala-
rios minimos) corresponden a 5.85% del presupuesto. Con alimentacion y trans-
portes una familia gasta 2.22 veces el salario vigente, por lo que queda, del
presupuesto de tres salarios, menos de un salario para los gastos de las demas
necesidades escenciales (habitacion, higiene, vestido, salud y educacion). De esto
se concluye que las familias con ingreso inferior a 2.2 salarios minimos no tienen
capacidad de disponer de recursos para pagar.una vivienda.
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enriquecimiento, las areas mantenidas sin un uso social dentro de la
ciudad correspondian en 1982 a aproximadamente 45% del total exis-
tente en el municipio. De esta forma, en el contexto de los costos de
reproduccion de la fuerza de trabajo, grandes contingentes de la po-
blacion se ven obligados a encontrar soluciones de las mas precarias:
mas de 800 mil familias que autoconstruyen y 500 mil que viven en
tugurios distribuidos en las innumerables periferias que circundan la
ciudad.

A partir de 1974, la avasalladora victoria de la oposicién en las
elecciones represent6 una verdadera avalancha de votos de protesta
contra el régimen, que vio asi cuestionada su legitimidad. El reflejo es
la creciente movilizacion de la sociedad civil, los cambios de actitud de
los sectores liberales, la lucha por el retorno al estado de derecho y el
inicio del debate sobre la cuestion de los derechos humanos. Este
proceso es simultdaneo a un deterioro acentuado de las condiciones
de vida en la ciudad, lo que provoca una multiplicacion de los movi-
mientos populares de base.

Después de 1976 surgen movimientos en los mas distantes barrios,
generando formas diferenciadas de organizacion que reflejan la capa-
cidad de articulacion de los habitantes en su lucha por el derecho a la
ciudadania, cuestion esencial para la practica politica de las clases po-
pulares (Santos, 1979). Dentro de esta perspectiva, debemos situar
las movilizaciones para la regularizacion de la posesion de la tierra,
asi como los movimientos por agua, transportes, guarderias y centros
de salud.

La mayoria de los movimientos tuvo una dinamica atomizada, mar-
cada por demandas especificas y localizadas que generalmente los
debilitaron. Muchos movimientos obtuvieron victorias concretas —co-
mo ampliacion de los servicios de agua, mejoras en los transportes,
construccion de escuelas y guarderias, y urbanizacion de areas— con
lo cual cuestionaron el caracter de la intervencion estatal, pero esto
no significa necesariamente que hayahabido avances en pro de la afir-
macién de su autonomia e independencia respecto de otros grupos
sociales y del Estado (Jacobi y Nunes, 1982). Otros movimientos han
desarrollado nuevos modelos de organizacion, marcando su ruptura
con las practicas clientelistas e indicando nuevos caminos para la cons-
truccion de mecanismos propios y autonomos de las clases populares.

La dinamica de la gran mayoria de los movimientos populares de-
muestra que su origen esta estrechamente ligado a la reproduccion de
la fuerza de trabajo. Los problemas urbanos vividos por los habitantes
de la ciudad resultan de la creciente incapacidad de la organizacion
social capitalista para garantizar la produccion, distribucion y gestion
de los medios de consumo colectivos para la totalidad de la poblacién,
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pese a que estos problemas son efecto y reflejo de la logica capitalis-
ta trasplantada al contexto urbano.

Los movimientos se organizan a partir de la percepcién de las de-
sigualdades manifiestas en sus lugares de residencia. El factor detonan-
te es la lentitud y omision del Estado para solucionar aspectos direc-
tamente vinculados con las condiciones reproductivas. Esto ha ido
generando una dinamica de accion por parte de los movimientos, cu-
yo objetivo principal es articular y, en lo posible, unificar las luchas,*
como es el caso de los movimientos por mejoras en las condiciones de
salud, que representa una transformacién cualitativa del enfrentamien-
to con el Estado y alternativas de gestion propuestas directamente
por los moradores.

II

Los excluidos de la ciudad se conjuntaron alrededor de la cuestion
de la salud a partir de un cuestionamiento sobre lainexistencia de ser-
vicios adecuados, lo que impedia resolver las necesidades minimas de
la poblacién.’

El caracter segregado de la ciudad se refleja en el acceso desigual a
los servicios de salud: en los distritos periféricos existen altos indices
de mortalidad infantil: en la penferia se registran hasta 97 casos,
mientras que en las areas centrales solo se cuentan 52.

El movimiento de salud se inicia en la region este de la ciudad,
una de las areas mas marcadas por el patron de segregacion y desigual-
dad que configura el retrato de la ciudad de S3o Paulo. Esta region ha
tenido uno de los crecimientos demograficos mas acentuados: ha du-
plicado su poblacién en la ultima década y se ha transformado en lu-
gar de residencia de los sectores mas depauperados, con lo cual se ha
multiplicado el numero de favelas y de precarias viviendas autocons-
truidas.

4 El movimiento de lucha por guarderias, iniciado en 1973, también desarrolld
una practica unificada, aunque fue completamente desmovilizado a partir de
1979 por dificultades para establecer una acciéon mas sistematica y como resulta-
do de la capacidad cooptativa del Estado.

5 En 1980, en los servicios de salud habia la relacién de una unidad sanitaria pa-
ra cada 62 mil habitantes. Los Centros de Salud ofrecian en esa época apenas 27%
de las consultas previstas en la programacion de asistencia a la salud de la pobla-
cion materno-infantil. En la ultima década, la poblacion crecio en mas del 60%,
mientras el crecimiento de los Centros de Salud no alcanza ni siquiera 5%.
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El movimiento de salud se originé del trabajo de un conjunto de
médicos sanitaristas en una de las iglesias de la region, espacio propi-
ciado por las comunidades de base a través de sus grupos de reflexion
y concientizacion de los residentes acerca de los problemas que los afli-
gen directamente; esta region representaba aproximadamente el 15%
de la poblacion del Municipio de S3o Paulo, actualmente alrededor de
8.5 millones y el nivel de atencion de los servicios publicos de sa-
lud no alcanzaba siquiera al 25% de los habitantes de la region.

El movimiento se estructuro a partir de una propuesta de creacion de
mecanismos propios de contacto con la poblacién, de formulacion
de una dinamica organizativa especifica basada enlaidea de constituir
consejos de residentes, que tendrian como objetivo principal hacer
llegar las peticiones de los usuarios o demandantes de Centros de Sa-
lud, asi como fiscalizar la atencioén y garantizar la calidad de los ser-
vicios ofrecidos. Toda esta argumentacion parte de un contexto que
destaca como cuestién principal el conjunto de factores que afectan
las condiciones de vida de los trabajadores; para ellos, la idea de ob-
tener un Centro de Salud no es el objetivo principal, sino un primer
paso a conquistar.

La movilizacion para formar los Consejos de Salud represent6 un
paso importante en la toma de conciencia y en la organizacion de los
pobladores. Su consolidacion se produjo a partir dela plena participa-
cion de los residentes en la eleccion de sus representantes: 12 mujeres
que en 1979 tenian como objetivo fiscalizar y controlar el funciona-
miento del Centro de Salud conquistado por la poblacion del barrio,
defendiendo los derechos de los moradores a través de reuniones de
cuadras, recibiendo sus reclamaciones y encauzandolas a la Secretaria
de Salud.®

Esta practica auténoma de los habitantes de la region tenia ya an-
tecedentes en las intensas movilizaciones de la poblacion, a partir de
la toma de conciencia de que los problemas de los barrios solamente
podrian ser resueltos con una efectiva presion de sus habitantes. A
partir de la conquista del primer Centro de Salud, el movimiento se
multiplicé y practicamente todos los barrios de la regién que poseian
un minimo de organizacion se articularon para hacer llegar sus de-
mandas a través de las Comisiones de Salud.

En general, esta movilizacion se produce desvinculada de la partici-
pacion de la Iglesia, Sociedades de Barrio o partidos politicos, y sus

6 Este Consejo fue electo por las 8 146 personas que componian el barrio de Jar-
dim Nordeste. Este acontecimiento marc6 un momento decisivo en el proceso
de legitimacion de los residentes que con ello participaban en un movimiento de
caracter autonomo.
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frutos se hacen sentir a través de un crecimiento inaudito de deman-
das iguales de otros barrios de la regién.”

La creciente presion de los movimientos volvio dificil para el poder
publico mantener su omisién frente a las reivindicaciones populares,
por lo cua! los secretarios Municipales y de Estado se vieron obligados
a visitar y comprobar en el lugar los problemas de salud que afectaban
a la poblacion, que hoy representa mas de un millon y medio de per-
sonas.® Se sucedieron innumerables manifestaciones, asambleas y mo-
vilizaciones que demostraron la necesidad de generar soluciones, y
para ello los movimientos contaron con el apoyo creciente de sectores
de la Iglesia y de profesionales de la salud publica, que desde los ini-
cios del movimiento fueron responsables de los subsidios de caracter
especifico que posibilitaron una estructuracion mas consistente del
movimiento.®

Las continuas movilizaciones populares forzaron cambios en la
orientacion del trabajo de expansion previsto para la red de Centros
de Salud en el Municipio de S3o Paulo, ya que se absorbieron algunas de
las directrices generadas por las demandas de los habitantes desde
los inicios del movimiento en 1978. Este fortalecimiento del movi-
miento de salud fue posible en una coyuntura muy especifica en la
que destaca la disposicion al dialogo y la combinacion de cooptacion
y percepcion de la necesidad de actuar con hechos consumados. La
unica forma de obtener recursos para la solucion de los desfases en
la atencion prioritaria de los problemas de salud era aprovechar el ni-
vel de movilizacién de la poblacién,!® que no se limitaba solamente
a este tipo de demandas. En efecto, a partir de 1978 estaba en curso
una amplia articulaciéon del movimiento obrero, con una multiplica-
cion de las huclgas y un creciente apoyo de los barrios y sus iglesias,
que se transformaron en un corto lapso en espacios de articulacion y

7 La total precariedad de la atencion de la salud gener6 una multiplicacién de de-
mandas en barrios hasta entonces totalmente desmovilizados, que pasaron a arti-
cularse con los liderazgos de los barrios mas organizados.

8 Segun datos del Censo de 1980.

9 La funciéon desempefiada por los médicos sanitaristas fue de fundamental im-
portancia para el movimiento, porque sus subsidios posibilitaron establecer de-
mandas técnicamente consistentes. Ellos pusieron su conocimiento al servicio de
los movimientos populares a través de su trabajo cotidiano y de su compromiso
con la poblacion.

10 E] entonces Secretario de Salud jugd con el grado de movilizacion de la pobla-
cion justificando la necesidad de que ésta ejerciese presion. Entre tanto, en la co-
yuntura electoral de 1982, el Secretario dimitio por las injerencias politicas en
su trabajo; esto provoco un retroceso en la transformacion cualitativa de las rela-
ciones entre Estado y movimientos populares.
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soporte de las luchas obreras, con lo que estos movimientos trascien-
den los limites tradicionales del conflicto sindical.!?

El problema de la precariedad del potencial de atencion de la red de
salud asumio tales proporciones que la estrategia adoptada de jugar
con el nivel de movilizacion resulto la mas adecuada para soportar la
presion y ejecutar una parte de la proposicion inicial de 492 Centros
de Salud hasta 1982, lo que efectivamente permitiria resolver los pro-
blemas de atencion de salud en la Region Metropolitana de Sao Paulo,
que en la actualidad tiene casi 13 millones de habitantes.

A partir de sus propuestas generales y de sus practicas especificas
de acuerdo con el nivel de movilizacién de cadabarrio,!? el movimien-
to tiene como objetivo basico,ademas de la conquista de los centros de
salud, la mejoria de la atencién a través de un trabjo de fiscalizacion
en el que sus integrantes desempeiian una funcion fundamental.

Diversos barrios estuvieron pendientes de la elaboracion de las obras
y fiscalizaron el funcionamiento de los Centros. Esto significé un avan-
ce en las practicas de la poblacion y una toma de conciencia de su cre-
ciente capacidad de reivindicacion, lo que refleja un crecimiento en la
experiencia de la ciudadania, que de esta forma consolida la lucha por
derechos fundamentales y por la conquista de nuevos espacios poli-
ticos.!?

De esta forma, el movimiento se caracterizé por una practica que
tuvo como objetivo principal cuestionar el caracter dado a la gestion
de suministros de consumo colectivo, que sistematicamente habia
obedecido a imperativos técnicos de dudoso significado o a imperati-
vos de evidente naturaleza politico-manipulatoria, donde el cliente-
lismo politico, la cooptacion y el ocultamiento del problema y de sus
reales dimensiones y costos sociales eran los comportamientos domi-
nantes.

11 En este contexto es importante destacar el papel ejercido en mayo de 1980
por los comités de apoyo a las huelgas, que consiguieron aglutinar a gran nime-
ro de residentes en trabajos de recaudacion de alimentos y de dinero, y de distri-
bucion de los bienes conseguidos a través del apoyo popular.

12 Dos barrios, Sio Mateus y Jardim Nordeste, estaban a la vanguardia y su lide-
razgo fue de suma importancia para la definicion de los rumbos del movimiento.
S@o Mateus, una regiéon extremadamente depauperada, disponia en 1976 de ape-
nas 4 Centros de Salud para atender a una poblacion de 350 mil personas; este
hecho motivo una gran movilizacién de los residentes a partir de 1978 en un pro-
ceso que contd con el apoyo fundamental de los médicos sanitaristas y de par-
cipantes de las CEB.

13 La movilizacion de los barrios forz6 una nueva correlacion de fuerzas entre el
Estado y los movimientos populares, ya que el trabajo de la comunidad comenzé
a ser legitimado como un derecho adquirido a través de sus luchas.
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IIX

Otras luchas urbanas que han movilizado a los excluidos de la ciu-
dad son las que se relacionan con la tierra; éstas se configuran basica-
mente a través de dos dinamicas: los movimientos que ocurren en torno
de la omision del Estado sobre la regularizacion de los terrenos de la
periferia y los relacionados con lasluchas de la poblacion favelada por
la posesion de la tierra;se exigen al Estado respuestas y soluciones que
varian de acuerdo con los intereses politicos en juego.

Los movimientos de los habitantes de los fraccionamientos de la pe-
riferia y su lucha por el derecho a la ciudadania son reflejo de la esca-
la alcanzada por el problema. Solamente en el municipio de Sao Paulo,
mas del 50% del espacio habitable es considerado como de utiliza-
cion irregular o ilegal frente a la jurisprudencia y al poder publico.

La poblacion que se organiz6 primero habita en la region sur de la
ciudad, que es una regiéon con mayor concentracion industrial y que
habia tenido ya participacion activa en otras movilizaciones en torno
del costo de la vida!* y de la mejoria de los transportes publicos,!$
con el apoyo del trabajo de las Comundades Eclesiales de Base y con
una actuacion muy dinamica en los barrios de la zona sur.

La lucha por la regularizacion de los lotes clandestinos fue una de
las primeras acciones generadoras de movimientos populares hacia
mediados de la década de 1970. Tan sélo en la ciudad de S3o Paulo,
existen mas de 3 500 terrenos considerados irregulares y que esperan
una solucidon juridica definitiva desde hace mas de veinte afos. Las
razones de la irregularidad oscilan desde la desobediencia de la legis-
lacion civil que define la propiedad de la tierray las formas de contrato,
hasta los casos de venta irregular a través de compafiias inmobiliarias
que fraccionaron lotes y areas que no les pertenecian legalmente y sin
cumplir las normas urbanisticas. El incumplimiento de las leyes torna
los lotes irregulares o ilegales, y los compradores no obtienen el titulo
legal de posesion, de lo cual se enteran cuando tratan de registrar el te-

14 El movimiento del costo dela vida surgido a través de los Clubes de Madres de-
sarrollo un papel aglutinador durante un cierto periodo en que consigui6 reunir
un millén de firmas para exigir el congelamiento de los precios de algunos alimen-
tos basicos y aumentos salariales paralelos a la inflacion. El gobierno no acepté
recibir a los representantes que le fueron a entregar las demandas en 1978; des-
pués de esto, el movimiento entré en crisis y se desintegro como resultado de con-
flictos internos de su organizacion.

15 Diversas manifestaciones contra las deficientes condiciones de los transportes
en la region movilizaron, en 1975 y 1976, alos residentes de algunos barrios, quie-
nes a través de presion constante consiguieron varias mejoras en los servicios.
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rreno y se les informasobre su ilegal situacion. Esto resulta basicamen-
te del hecho de que el poder publico no ejerce efectivamente su poder
de control para obligar a los fraccionadores a cumplir las normas que
determinan la ejecucion de las obras de urbanizacion; esta situacion
genera una relacion de complicidad no explicita entre el Estado y los
fraccionadores.

La situacion se volvié dramatica cuando se redujo drasticamente la
aprobacion de fraccionamientos como resultado de la adopcion de me-
didas mas severas para cohibir las transgresiones cometidas por los frac-
cionadores recayendo el peso sobre los compradores, que por sus bajos
ingresos y por falta de cualquier tipo de opcion continuaron auto-
construyendo, a pesar de conocer la contradictoria situacion de ilega-
lidad en que se encontraban y los riesgos que estaban previstos. El re-
sultado de todo este cuadro es que, ademas de la “clandestinidad” del
lote, se debian sumar las pésimas condiciones urbanas y habitaciona-
les, que no correspondian a las mas elementales necesidades de repro-
duccion de la fuerza de trabajo.

Esta situacion de expoliacion urbana impulsé el inicio de las luchas
por la regularizacion de los “lotes clandestinos”, que fue una de las
primeras movilizaciones de las clases populares, aunque todavia den-
tro de un contexto marcado por el autoritarismo. Si bien el problema
existia desde hace varias décadas, siempre se habia resuelto a través
de practicas populistas de amnistia, lo que en realidad representaba un
apoyo a los fraccionadores inescrupulosos, que se aprovechaban de las
ambigiedades de la legislacion y de la negligencia del Estado.

A partir de 1976, la movilizaciéon en torno de los “lotes clandesti-
nos™ se fortalecio en la region, lugar de grandes fraccionamientos ha-
bitados por trabajadores de empresas del sector quimico y metalurgi-
co. La articulacion inicial se realizo a través del trabajo desarrollado
por las CEB en cuatro barrios; poco tiempo después ya alcanzaba 40
barrios y llegd hasta 150 barrios movilizados en 1978. El proceso dc
articulacion se consolidé con la participacion y multiplicacion del
movimiento en otras regiones de la ciudad. Los barrios se organizaron
de forma auténoma y las asociaciones dc residentces establecieron es-
irechas relaciones con las entidades locales, principalmente con la
Iglesia Catolica y con otras organizaciones de apoyo externo, entre
las cuales se destacan las entidades de orientacion juridica quc dirigie-
ron avances reales en las practicas reivindicativas, con cllo los aboga-
dos se translormaron en figuras clave en el movimiento a causa de la
imprescindible solucién juridica y del “saber” que csto cnvuclve.!'®

16 Nos referimos al discurso competente utilizado por las burocracias con el ob-
jetivo de crear situaciones de desigualdad dentro de los movimientos.
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Esto origino contradicciones grandes ya que los moradores se concien-
tizaron del papel que el saber representaba y procuraron formas de
organizacion que les permitieran apropiarse de este saber con el fin
de socializar las practicas en su totalidad.

El objetivo de lasluchas era lograr la regularizacion de las propieda-
des, lo que les permitiria obtener las escrituras definitivas y los bene-
ficios urbanos para los barrios afectados, ya que éstos no existian ju-
ridicamente para la municipalidad. De esta forma, las movilizaciones
se constituyeron en un factor de presion y de concientizacion de los po-
bladores sobre sus derechos y sobre las obligaciones legales de los frac-
cionadores y deinas agentes envueltos en la cuestion. El movimiento
siguio su proceso de articulaciéon y en 1979 vivié su momento de apo-
geo al concentrar en diversas movilizaciones grandes cantidades de
pobladores que exigieron soluciones y protestaron contra la omision
de la municipalidad.!”’

Si bien los resultados de las luchas de los habitantes de los lotes clan-
destinos no tuvieron efectos inmediatos, si posibilitaron un nivel de
politizacion de la cuestion urbana que no existia antes. La poblacion
movilizada ya no se dejaba intimidar por las amenazas de los “grilei-
ros” (fraccionadores inescrupulosos que vendian las tierras apropiadas
indebidamente) y los denunciaba en publico. Pero a pesar de la vitali-
dad del movimiento, cada vez era mas necesario formular una estrate-
gia de accion en la que los aspectos juridicos del problema fuesen prio-
ridad absoluta como instrumento de lucha, de organizacion y de
movilizacion para poder superar las trabas burocraticas caracteristicas
de los procesos legales, que al atrasar las soluciones condicionan el
ritmo de los movimientos, asi como la articulacion entre los diferen-
tes barrios.

El Estado comenzd a sentir efectivamente la presion de las movili-
zaciones populares, las que con frecuencia se aglomeraban frente a la
sede municipal demandando soluciones. El movimiento no estaba dis-
puesto a aceptar que la municipalidad se proclamara responsable de
las mejoras conseguidas con el fin de poder cobrar impuestos mas ele-
vados a los colonos y, por consiguiente, dejar de cobrar a los fraccio-
nadores sus obligaciones respectivas.

La estrategia del Estado consisti6 en neutralizar al movimiento y
esto empezo a efectuarse a través de la instalacion de 6rganos técnicos
subordinados a las Administraciones Regionales de la Municipalidad
que ejecutaron un trabajo de aceleracion de los tramites, con el obje-
tivo de analizar y desburocratizar los procesos de legalizacion pendien-

17 M4s de 5 mil personas se reunieron diversas veces, con lo cual se mostro un
poder de articulacion inexistente antes de 1964.
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tes. Pero en verdad, lo que efectivamente ocurrio fue que este proceso
de agilizacion no era mas que una manipulacion del Estado con el fin de
cooptar a corto plazo los movimientos. Lo que antes se consideraba
ilegal y que implicaba basicamente una absoluta falta de mejoras urba-
nas, quitando al fraccionador la obligacion del pago de la urbanizacion
y cargando a los habitantes con impuestos sobre posibles beneficios
urbanos, pasa a ser considerado legal. De esta forma, la instalacion de
instancias burocraticas desempeiia la funcion de desarticular y atomi-
zar el movimiento y dificulta concretamente cualquier tipo de accién
organizada y estructurada. Los efectos no tardan en ser sentidos por
los lideres de los movimientos, ya que a partir de las amnistias conce-
didas se establecen diferencias entre los barrios, con lo que desaparece
el contenido politico conquistado por el movimiento y se dificulta
cada vez mas una accion colectiva de los pobladores movilizados. El
resultado es el fortalecimiento de practicas populistas y la transforma-
cion de muchos barrios de la periferia de la ciudad en potenciales es-
pacios de florecimiento de un clientelismo politico del Estado y de
politicos del partido del gobierno que muchos ya creian superado.

A partir de la diferenciacion interna del movimiento, coexisten si-
tuaciones objetivas en conflicto. En algunas regiones donde el nivel
de conciencia de los habitantes es mas fragil, los colonos y sus lideres
son facilmente cooptados, con lo cual se neutraliza en su totalidad el
trabajo ejecutado penosamente. En otros barrios, la accion del Estado
fortalece el nivel de politizacién de los habitantes ya movilizados y
creanuevos espacios autonomos de organizacion de las clases populares.

IV

Por otro lado, el creciente proceso de favelizacion de la ciudad
de S3o Paulo —al igual que el de la mayoria de las metrépolis brasile-
fias—, que es producto del flagrante contexto de deterioro salarial y de
las crisis de desempleo que se reflejan en una disminucién del nivel
de reproduccion de la fuerza de trabajo, ha creado otro foco de laten-
te conflicto urbano.

De acuerdo con estadisticas de la municipalidad, la poblacion fave-
lada es de alrededor de un milléon de habitantes, lo que representa mas
del 10% de la poblacion del municipio y refleja un aumento de aproxi-
madamente 450% en la Gltima década. Estas cifras reflejan el nivel del
deterioro salarial, ya que no nada mas las migraciones constituyen el
factor generador, por lo menos en el caso de Sao Paulo, pues la mayor
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parte de la poblacion favelada —como es facilmente comprobable— re-
side en la ciudad desde hace mas de cinco afos.!8

La poblacién favelada comenzé a movilizarse para exigir servicios
de salubridad, electricidad y, principalmente, la posesion de la tierra.
A partir de 1974, fueron cada vez mas frecuentes las movilizaciones,
a pesar del nivel de desorganizacion del movimiento, resultado de la
atomizacion de las demandas y de las dificultades objetivas para unifi-
car las luchas. Las favelas se organizaron con el objeto basico de evitar
el desalojo y obtuvieron victorias parciales, lo que motivo la articula-
cion de algunos barrios y provoco potenciales espacios de conflicto
con el poder publico. En diversas oportunidades, los favelados se unie-
ron a los movimientos de lucha de familias no invasoras por mejoras
urbanas y juntos conformaron una fuerza significativa. A pesar del
nivel de desorganizaciéon, muchas favelas obtuvieron agua, luz y un
minimo de urbanizacién, mientras lo relacionado con la posesion de
la tierra se mantuvo un tanto al margen.

Desde 1979, con el crecimiento del movimiento popular, el Estado
asumio una posicion ofensiva con el objeto de neutralizar las deman-
das; entre tanto, el alcance y la escala de la resolucién propuesta re-
presentan poco en relacion con la magnitud del problema.

La estrategia de la municipalidad consistié entonces en atender a
las demandas de los barrios mas distantes y pobres a través de mejoras
en el sistema de iluminacion publica, lo que implicaba bajos costos y
rendia dividendos politicos. Otros esquemas utilizados constituyeron
actividades de claro caracter clientelistico y de caza de votos, puesto
que fueron desarrolladas en la coyuntura pre-electoral a partir de 1980
y consistian en programas de atencion inmediata realizados durante
un dia en cada favela o en las favelas seleccionadas de acuerdo con su
potencial de manipulacién y de cooptacion de sus lideres.

Sin embargo, esta dindmica de ocupacién de terrenos en forma si-
lenciosa, constante e individualizada, se transformé en la ciudad de
S3o Paulo a partir de mediados de 1981, cuando la metropoli mas in-
dustrializada del pais se convirtié en palco de diversas invasiones co-
lectivas contra tierras urbanas ociosas, con lo cual se modific la ima-
gen tradicional formada a partir de las ocupaciones de tierras ocurridas
hasta la época. De esta manera, la cuestion de la tierra urbana adquirio
un lugar preponderante en el escenario de los conflictos sociales urba-
nos, ya que las soluciones individuales no bastaban.

18 Este dato desmitifica la idea siempre presente de que los favelados son migran-
tes recién llegados a la ciudad. El principal factor de favelizacién reside en el
constante proceso de empobrecimiento. La mayoria de la poblacién favelada no
tiene ingresos superiores a 2.5 salarios minimos, ya que el 46% de las familias se
sitiia en el estrato de entre uno y dos salarios.
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Como no existia mas tierra disponible para ocupar, gran nimero
de favelas localizadas en la region sur de la ciudad sufrieron un gran
crecimiento. Los nuevos habitantes no eran migrantes, sino obreros
que vivian en casas o cuartos de alquiler y que con el desempleo cre-
ciente no pudieron seguir pagando y no tuvieron otra alternativa que
habitar areas desocupadas en la periferia de la periferia, ya que tampo-
co les era posible pagar el enganche de un terreno ni inscribirse en las
interminables listas depretendientes delos programas gubernamentales.

Las primeras ocupaciones fueron realizadas por aproximadamente
70 familias, y siguieron otras donde participaron mas de 150; estas
ocupaciones fueron realizadas en forma silenciosa. Estas invasiones,
que ocurrieron después de diversas reuniones realizadas entre las CEB
locales y las Asociaciones de Residentes de 27 barrios de la regiéon don-
de gran nimero de familias discutié posibles soluciones para sus pro-
blemas, despertaron naturalmente el interés y la atencion de centena-
res de familias y culminaron con una ocupacién masiva en la cual
participaron mas de 400 familias.

Asi fue ocupada una vasta area en la periferia a fines de agosto de
1981. Los invasores eran, en su mayoria, familias desempleadas que
no podian continuar pagando alquileres. De este modo, en la invasion
de Villa El Salvador en Perq, la tierra seca, maltratada por la erosion,
fue dividida en pequeiios lotes de seis por doce metros, para construir
dos cuartos pequeiios “espacio suficiente para quien nunca tuvo don-
de vivir”, segun dijo un ocupante. Ademas, como afirmaron algunos
habitantes, se necesitaba que fuera alojado el mayor numero posible
de personas con las mismas dificultades economicas.

La eclosion de las movilizaciones masivas ocurri6 algunos dias mas
tarde, cuando mas de tres mil personas invadieron un area publica
de grandes dimensiones;!? ellos iniciaron la division de las tierras de
la misma forma en que se procede con la apertura de un fraccionamien-
to, y algunas familias inclusive comenzaron la construccion de sus ca-
sas. Pocas horas mas tarde, este hecho se hizo publico y la policia
llegd al lugar del acontecimiento, pero no consigui6 detener a ningun
invasor o lider organizador de la invasién. Al fin del dia, el fracciona-
miento estaba estructurado, con lotes de diez por venticinco metros
que ya habian sido delimitados por los ocupantes. La invasiéon habia
sido bien organizada y la disposicion de seguir ocupando los terrenos
era muy grande, ya que los ocupantes estaban convencidos de su de-
recho a la posesion. Dos dias después, no habia mas tierra para ser
ocupada y la inmensa area estaba dividida en casi dos mil lotes. Ya en

19 El area ocupada pertenece al Instituto de Previsién Social de la Nacién y tiene
una dimensién aproximada de 30 hectareas.



LAS LUCHAS POR EL DERECHO A LA CIUDADANIA 205

este momento el poder publico dirigia su atencion hacia el desarrollo
de estos acontecimientos y de sus posibles consecuencias. El gobierno
federal, propietario del area ocupada, solicito la reintegracion del te-
rreno mediante la expulsion de las familias invasoras. En el interin, el
intendente de la ciudad, preocupado por fortalecer su imagen politica
popular, puesto que era un potencial candidato al gobierno del estado
por el partido en el poder, intent6 encontrar una salida que tuviera
un costo menor y abrio la posibilidad de efectuar la compra del area
ocupada a través de recursos de la municpalidad; pero esto no se rea-
lizé y sus intenciones se desvanecieron rapidamente en virtud de la
elevadisima suma solicitada por la institucién gubernamental, con lo
cual se cre6 una situacion de impasse. Pocos dias mas tarde, los ocupan-
tes de las tierras fueron desalojados y se cumplio la orden judicial con
el apoyo de un contingente policial de mas de tres mil hombres arma-
dos que apenas encontraron menos de 200 de los tres mil invasores
iniciales, quienes habian perdido las esperanzas de poder permanecer
en el lugar, y que a pesar de su intencion inicial de inclusive enfren-
tarse a las fuerzas policiales, prefirieron retirarse. Los pocos invasores
que habian permanecido no ofrecieron ningun tipo de resistencia; asi
pues, quedo solo la imagen fotografica de un formidable contingente
policial para desalojar a unos pocos e indefensos ocupantes.

Los diarios hicieron gran énfasis sobre el problema y se hicieron oir
diversos sectores de la sociedad;mientras tanto, continuaban ocurrien-
do otras invasiones en sectores diversos de la ciudad y la rutina inva-
sion-desalojo por medio de la fuerza policial se integr6 al escenario
urbano durante varios meses.

Para el gobierno, las invasiones eran acciones planificadas previa-
mente por personas ajenas que pretendian colocarlo frente a hechos
consumados, ya que este tipo de ocupacion se contraponia a la legis-
lacion existente sobre la posesion, uso y ocupacion del suelo y cues-
tionaba el principio de la propiedad privada. Los partidos de oposicion
también se manifestaron y fueron acusados de haber incitado a las
invasiones con el objeto de perturbar el orden social.

Este hecho se agravo en el momento en que el gobierno criticé la
accion de la Iglesia en el campo social, principalmente en cuanto a
la cuestién fundiaria agraria y urbana. La Iglesia defendia, en primer
lugar, la necesidad urgente de humanizar la ciudad,?® pues afirmaba
que la situacion injusta de la falta de alojamiento adecuado para una
gran parte de la poblacion era una consecuencia directa de la estructu-
ra economica del pars. Asimismo, decia que la unica forma de eliminar

20 Segiin el documento sobre la tierra urbana divulgado por la CNOB (Conferen-
cia Nacional de los Obispos del Brasil).
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la situacion deinjusticia estructural seria posible a través de la creacion
de nuevos modelos de organizacion de la ciudad. Para ella, las invasio-
nes eran manifestaciones y acciones compulsivas que la poblacion se
veia obligada a tomar para resolver por sus propias manos un proble-
ma directamente vinculado con su sobrevivencia en la ciudad.

La Iglesia definia también como prioridad absoluta el derecho na-
tural de habitacion, puesto que el acceso a la vivienda deberia estar
vinculado con el derecho y el deber del trabajo. Por altimo, afirmaba
que la naturaleza de las leyes vigentes era indecuada, principalmente
por el hecho de reflejar una vision privatista frente al derecho abso-
luto, sin ninguna responsabilidad social y legitimando las actividades
especulativas.

' Las manifestaciones de la sociedad civil enfatizan la necesidad de
utilizar los recursos institucionales de representacién y participacion,
o sea, lograr la verdadera ciudadania de los pobres de la ciudad; esto
demuestra que la discusion politica de la cuestién urbana es un tema
imperativo del cotidiano de los sectores de la sociedad comprometi-
dos con cambios sociales.

Estos hechos demuestran que indudablemente la cuestion de la tie-
rra urbana se ha convertido en un factor de inquietud social y que las
recientes invasiones de tierras en la metropoli mas desarrollada de Bra-
sil, a semejanza de lo que ocurre en ciudades de base capitalista pobre,
realzan un problema que desde hace mucho tiempo es escamoteado
y encubierto por el Estado a través de la adopcion de soluciones de
caracter precario y provisorio.

Sin duda alguna, las invasiones representan una denuncia contra la
desigual politica social del gobierno y exigen respuestas que el Estado
da calculando cuidadosamente el costo politico de cada alternativa.

\%

Las caracteristicas de la respuesta del Estado, la cuestion del control
popular y la autonomia de los movimientos populares son temas que
emergen a partir de la reflexion sobre el conflicto social urbano en la
ciudad de Sdo Paulo y otras metropolis brasilefias.

La respuesta del Estado se sitia siempre en un terreno de ambigiie-
dad, donde la posibilidad de reducir el conflicto, dilatando las reivin-
dicaciones, se transforma en un mecanismo de control. En algunos
casos, como en el movimento de fraccionamientos clandestinos, se en-
vuelve a la poblacion en un laberinto de burocracias y se trata de desmo-
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vilizar el movimiento a través de artimafias, como la atomizacion de
las demandas; esto se consigue en mayor o menor grado segun las pro-
pias condiciones del movimento.

La mayoria de los movimientos mas recientes no disponen de una
estructura organizativa adecuada y actuan de forma inmediatista y
puramente reivindicativa, lo que posibilita una rapida desmovilizacién
una vez resuelto el problema mas inmediato, como se puede compro-
bar principalmente a partir de mediados de 1980.

En otras situaciones, la desmovilizacion se realiza a través de estrate-
gias de neutralizacion, como en el caso de los programas de atencion
inmediata, que se diluyen rapidamente una vez atendidas las mejoras
solicitadas. Aunque las invasiones no pueden ser consideradas como
acontecimientos totalmente inesperados, tuvieron efectos significati-
vos porque cuestionaron las precariedades del modelo urbano existen-
te y mostraron la necesidad de encontrar soluciones reales y adecuadas
para alojar a un numero cada vez mayor de familias excluidas de las
insufientes soluciones habitacionales que existen.

Las familias invasoras se encargaron de mostrar los caminos, crean-
do una situacion de impasse que solo fue resuelta a través de la adop-
cion de medidas de caracter represivo. Los invasores llegaron hasta el
fondo de las raices de sustentacion del sistema economico y politico
vigente, pues cuestionaron la propiedad privada, con lo cual tornaron
inevitable, en un futuro previsible en la legislacion del uso de la tierra
urbana, la confrontacion entre dos perspectivas: el derecho a la vivien-
da y el derecho a la propiedad.

Por otro lado, en la cuestion de los bienes de consumo colectivo, el
Estado, que hasta entonces realizaba inversiones en una escala muy re-
ducida, se siente presionado por las demandas populares y se ve {orza-
do a legitimar las presiones de la poblacion como una forma de contar
con su apoyo y su posible cooptacion, lo que genera nuevas practicas
y actitudes de relacion entre los agentes del Estado y los habitantes.
Entre tanto, las continuas injerencias politicas y la constante presen-
cia de practicas clientelistas como determinantes reales de las reglas
de juego existentes han provocado una acentuada desviacion de las
propuestas iniciales de diversos programas implantados.

La experiencia emanada de los acontecimientos mencionados afir-
ma la posibilidad de autonomia de los movimientos populares, princi-
palmente a partir de la formacion de los Consejos, donde la poblacién
se manifiesta sobre las demandas que considera prioritarias, asi como
sobre el caracter de atencion y gestion de los bienes conquistados a
través de sus luchas. Los Consejos representan una practica de demo-
cracia y de participacion desde la base entre habitantes homogéneos, o
sea, entre iguales; asi, los Consejos se contraponen a las estructuras
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tradicionales de las Sociedades de Amigos de Barrios, caracterizadas
por su anquilosamiento e incapacidad de movilizacion.

De esta forma, la cuestion del control popular produce nuevos ele-
mentos en la organizacion de los movimientos, de la misma manera
que la eleccion de representantes de calles y cuadras transforma las
viviendas en espacios de participacion. Esto representa una modifica-
cion cualitativa de los modelos de ciudadania, en la medida en que
las concepciones y practicas de caracter comunitario determinan y
simbolizan una nueva forma de gestion de los asuntos publicos.

Los movimientos populares comienzan a cuestionar la accion del
Estado, interfiriendo en la precaria calidad de los servicios publicos
con propuestas de fiscalizacion por parte de los propios interesados:
los usuarios, que se concientizan acerca de la importancia de valorar-
se en cuanto verdaderos destinatarios de los servicios.

A esto se contrapone una redefinicion de las practicas populistas,
las que a pesar del desgaste de las estructuras tradicionales, continian
siendo utilizadas y transforman los espacios conquistados por los mo-
vimientos en blancos faciles de ser neutralizados cuando no hay el
apoyo de un cierto nivel de organizacion, conciencia e identidad. Ade-
mas, es cada vez mas necesario para los movimientos abrir espacios
reales de negociacion en contraste con una concepcion de enfrenta-
miento, muchas veces dominante en el interior de los movimientos
populares, ya que en algunas experiencias donde se ha efectuado la
negociacion, se pudo conquistar un espacio de representacion y el re-
conocimiento por parte del Estado.

Finalmente, se debe hacer explicito que en el nivel de movilizacion
existente en una metropoli como S3o Paulo, estas experiencias deben
ser relativizadas ya que su alcance es bastante limitado; en cambio, su
potencial de ampliacion es enorme en la medida en que el movimien-
to popular consiga conquistar espacios reales de representacion, con
lo cual se crearian condiciones verdaderas de cambio en la situacion
de ciudadania de los integrantes del movimiento.
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