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RESUMO

Esta dissertacdo apresenta um estudo qualitativo sobre o trabalho técnico social (TTS) na
implementacdo do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) para a Faixa 1 no
municipio de Porto Alegre-RS. Nosso objetivo principal foi compreender de que forma o
trabalho técnico social se efetiva, quais sdo seus limites e potencialidades quanto a sua
autonomia e discricionariedade, e como esté associado a consolidagdo do direito a moradia
prescrito pelo PMCMV. Para tanto, realizamos entrevistas com técnicas sociais atuantes no
ano de 2016, observacOes participantes e analise de conteido de pesquisas académicas
sobre o tema. Assim buscamos observar as percepcdes dos profissionais que realizam o
trabalho social quanto ao seu papel dentro do processo de implementacdo do PMCMV.
Partimos da ideia que 0s técnicos sociais representam os burocratas de nivel de rua da
politica publica habitacional, pois possuem um papel especifico de mediacdo entre 0s
beneficiarios da politica e o Estado. Em nossas analises das entrevistas, identificamos dois
fatores importantes que influenciam a discricionariedade do TTS: os fatores institucionais
e normativos, relacionados ao que € oficialmente prescrito; e os fatores relacionais e
interacionais, que se referem as relagdes dos técnicos sociais com os beneficiarios. A partir
desses dois fatores, constatamos que o desenho institucional do PMCMYV exerce uma
funcdo determinante nos limites e potencialidades do TTS. Concluimos que 0 mesmo nédo

consegue exercer efetividade, no que tange promover o direito a moradia.

Palavras chaves: Implementacdo; Burocratas de Nivel de Rua; Programa Minha Casa

Minha Vida; Trabalho Técnico Social.



ABSTRACT

This dissertation presents a qualitative study about social technical work (TTS) in the
implementation of the Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) for Track 1 in the
city of Porto Alegre, RS. Our main objective was to understand how social technical work
is effective, what its limits and potentialities are regarding its autonomy and discretion, and
how it is associated with the consolidation of the right to housing prescribed by the
PMCMV. For that, we conducted interviews with social techniques in the year 2016,
participating observations and analysis of content of academic research on the subject.
Thus, we seek to observe the perceptions of professionals who carry out social work in
relation to their role in the PMCMYV implementation process. We start from the idea that
the social technicians represent the street-level bureaucrats of the public housing policy,
since they have a specific role of mediation between the beneficiaries of politics and the
State. In our interview analysis, we identified two important factors that influence the
discretion of TTS: institutional and normative factors, related to what is officially
prescribed; and relational and interactional factors, which refer to the relationships of
social workers with beneficiaries. From these two factors, we find that the institutional
design of PMCMYV has a determining function in the limits and potentialities of TTS. We

conclude that it can not be effective in promoting the right to housing.

Keywords: Implementation; Street Level Bureaucrats; Programa Minha Casa Minha Vida;

Social Technical Work.
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1 INTRODUCAO

Um dos maiores problemas urbanos no Brasil é a persisténcia de elevados niveis de
precariedade e falta de moradias. Os Ultimos dados publicados pela Fundacdo Jodo
Pinheiro! sobre o déficit habitacional — que dimensiona nimero de moradias que precisam
ser construidas para suprir as deficiéncias quanto ao problema habitacional — e o0s
indicadores de moradia inadequada demonstram que ndo houve um progresso significativo
nesta area (conforme ANEXO A e ANEXO B). Embora, ap6s a Constituicdo Federal de
1988, o pais tenha desenvolvido uma série de progressos normativos para a ampliacéo do
direito a moradia, por meio de lutas e reinvindicacbes dos movimentos sociais e por
articulacGes de setores politicos, as politicas publicas urbanas e habitacionais continuam
aquém de resolucBes estruturais destas problematicas (LOUREIRO; MACARIO;
GUERRA, 2013; ROLNIK; CYMBALISTA; NAKANO, 2011).

Entre as iniciativas mais recentes do governo brasileiro, no ambito das politicas
habitacionais, se destaca a aprovacdo do Estatuto das Cidades em 2001, “instituindo as
diretrizes e instrumentos de cumprimento da funcdo social da cidade e da propriedade
urbana, do direito a cidade e da gestdo democratica das cidades” (ROLNIK,
CYMBALISTA, NAKANO, 2011, p.131), e a criacdo do Ministério das Cidades em 2003.
No que diz respeito ao Ministério das Cidades, diversos programas e a¢@es foram criados,
entre eles o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) — o0 maior programa de provisdo
habitacional que o Brasil ja implementou em sua historia (AMORE, 2015).

Criado em 2009, o0 PMCMV entregou até 31 de dezembro de 2016, segundo
declaragdes recentes do governo?, cerca de 3,2 milhdes de unidades habitacionais (UH)
(PORTAL BRASIL, 2017). No seu formato normativo, o PMCMYV pode ser considerado
uma “marca”, sob a qual sdo incorporados outros subprogramas e iniciativas. Possui uma
distribuicdo de metas e recursos, modalidades especificas ao perfil das familias atendidas,
diferentes faixas de renda, grupos prioritarios, diferentes linhas de financiamentos, agentes

operadores e variages conforme a caracteristica da area (urbano ou rural) e pelo porte do

1 A Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) é uma instituicdo que utiliza os dados da PNAD e do IBGE para calcular
indicadores relacionados ao problema de habitagdo no Brasil. Os indicadores da FJP sdo referéncia para as
politicas publicas habitacionais formuladas pelo Ministério das Cidades.

2 Segundo noticia publicada dia 3 de fevereiro de 2017, disponivel no site do Ministério das Cidades, de 2009
até o final de 2016 foram contratadas 4,5 milhGes de unidades habitacionais e entregues 3,2 milhdes de U.H.
E importante ressaltar que esses nimeros contrastam com as informacdes fornecidas pelo portal unificado
oficial do PMCMV: < http://www.minhacasaminhavida.gov.br/>.
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municipio (AMORE, 2015). Segundo o artigo 1 da Lei n°® 11.977 (BRASIL, 2009), que
dispbe sobre a operacionalizagdo do PMCMV, este possui como finalidade o incentivo a
producdo e a aquisicdo de novas unidades habitacionais rurais e urbanas, a requalificacao
de imdveis urbanos e a reforma de habitac6es rurais.

O PMCMYV esté na sua terceira fase, desde o inicio de sua implementacao ja foram
realizadas diversas mudangas referentes: a) as regras para os beneficiarios — como o
acréscimo de duas faixas de rendas a serem contempladas; b) ao teto maximo de
investimento por unidades habitacionais; c) as normativas de engenharia das construcoes;
entre outras. Essas mudancgas, no entanto, estdo muito mais relacionadas com o cenario
econdmico e politico do pais, como o impeachment da presidenta Dilma Rousseff e as
mudancas ministeriais do governo de Michel Temer, do que com os dados de déficit
habitacional e os indmeros relatérios de avaliacdo publicados por ¢rgdos oficiais,
organizagOes ndo governamentais e academia®.

O presente trabalho aborda a implementacéo de politica de Habitacdo de Interesse
Social (HIS) urbana que, conforme a Lei n® 11.124, refere-se a habitacdo voltada a
populacdo de menor renda (BRASIL, 2005). Larcher (2005) destaca trés caracteristicas
basicas da HIS: 1) é financiada pelo poder publico, mas ndo é necessariamente produzida
por esse; 2) refere-se a populacdo que é objeto de acBes inclusivas, geralmente se considera
a populacdo que recebe até trés salarios minimos, ou seja, a populacdo com maior déficit
habitacional; 3) este tipo de habitacdo também contempla os casos relacionados a outros
aspectos além da renda, como moradias em situacfes de risco, preservacdo ambiental ou
cultural.

No PMCMYV a HIS é contemplada pela linha de financiamento da faixa 1, que,
atualmente, engloba familias com renda de R$ 0,00 a R$ 1.800,00. S&o trés as modalidades
da faixa 1 para habitacdo urbana: o PMCMYV Oferta Publica — para municipios com até 50
mil habitantes; o PMCMV Empresas — modalidade da faixa 1 com o maior aporte de
investimento do Estado; e o PMCMV Entidades — modalidade em que cooperativas
habitacionais ou mistas, associacGes e demais entidades privadas sem fins lucrativos
(habilitadas previamente pelo Ministério das Cidades) sdo responsaveis pelo

empreendimento habitacional.

3 Um dos principais exemplos desta afirmagdo é a compatibilidade das metas do programa com os dados
recentes de déficit habitacional. A comparagdo de dados de 2013 e 2014 demonstra que, apesar do déficit
habitacional relativo ndo ter mudado, as informac@es por faixa de renda indicam que na faixa de zero a trés
salarios minimos houve um aumento do déficit habitacional, justamente a faixa que, na terceira fase do
PMCMV, obteve a menor meta de construgdo de UH.
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Dentre as normativas estabelecidas pelo Ministério das Cidades para a
implementacdo de politicas de habitagdo de interesse social — e, portanto, componente do
PMCMV contando com financiamento especifico — uma em particular é tema central desta
pesquisa: a obrigatoriedade do trabalho técnico social (TTS). Conforme a Instrucdo

Normativa n° 8 de 26 de marco de 2009, o trabalho técnico social é definido como:

Conjunto de ac¢Bes que visam promover a autonomia, o protagonismo social e o
desenvolvimento da populagdo beneficiaria, de forma a favorecer a
sustentabilidade do empreendimento, mediante a abordagem dos seguintes
temas: mobilizagdo e organizagdo comunitéaria, educagdo sanitaria e ambiental e
geracdo de trabalho e renda. (BRASIL, 2009, p. 3).

No manual de instrugdes do trabalho técnico social, aprovado pelas Portarias n°® 21 e 22 em
janeiro de 2014, e publicado pelo Ministério das Cidades, é estabelecido que o TTS

compreende:

(...) um conjunto de estratégias, processos e agdes, realizadas a partir de estudos
diagndsticos integrados e participativos do territério, compreendendo as
dimensG@es: social, econdmica, produtiva, ambiental e politico institucional do
territério e da populacéo beneficiaria, além das caracteristicas da intervengéo,
visando promover o exercicio da participacao e a inser¢do social dessas familias,
em articulacdo com as demais politicas publicas, contribuindo para a melhoria da
sua qualidade de vida e para a sustentabilidade dos bens, equipamentos e
servigos implantados.(BRASIL, 2014, p. 5).

O técnico social exerce o elo entre 0 Estado e os beneficiarios da politica. E um
trabalho que exige interacdo com aqueles que serdo afetados diretamente pela politica
publica. Em termos da literatura do campo de politicas publicas o TTS pode ser
considerado um trabalho de burocracia de nivel de rua (Street-Level Bureaucracy) — termo
inaugurado pela obra de Michael Lipsky (1980).

E comum, na literatura das politicas publicas, fazer referéncia ao ciclo de politicas
publicas para situar a analise. Esta forma de processar informac6es parte de uma visao
sequencial em que se identifica, de forma simplificada, quatro fases principais: formacéo
de agenda, formulacéo das alternativas, implementacdo de decisdes e avaliacdo da politica
(RUA, 2009). No presente trabalho adotamos a ideia de que estas fases sao
interdependentes e se ddo de forma continua e dindmica, uma vez que estamos estudando
um programa que ja existe ha nove anos e que tem passado por mudangas constantes em
suas normativas, de modo a influenciar diretamente na forma como é executado e nos

impactos que causa. Deste modo, ao longo de nossa pesquisa, buscamos relacionar
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elementos das quatro fases, ainda que nosso interesse mais particular esteja situado na fase
de implementac&o, pois é apenas nessa etapa que o trabalho técnico social exerce acao.

Tendo em vista os fatores elencados acima, e levando em conta a normativa
estabelecida quanto aos objetivos do TTS e sua importante relacdo com a implementacao
do PMCMV para a faixa de menor renda, buscamos nesta pesquisa compreender: de que
forma o TTS se efetiva, quais sdo os limites e potencialidades desses burocratas de nivel de
rua quanto a sua autonomia e discricionariedade, e como esse trabalho estd associado a
consolidacdo do direito a moradia prescrito pelo PMCMV.

Nosso pano de fundo de anélise busca, nesse sentido, entrelagar uma compreensao
da implementacdo do PMCMYV sem apresentar relagdes causais, mas sim mostrar a fluidez
que a politica publica possui, desde as disputas politicas que envolvem sua formulacéo até
as interacbes da ponta, entre os implementadores e o0s beneficiarios. Neste ponto,
salientamos que estamos préximos do modelo bottom-up cujo foco é justamente o processo
de implementagdo. Preocupa-nos perceber as estruturas de interesse de poder, as relagdes
entre os diversos atores e sua visao do desenho institucional e as influéncias que recaem
nas decisdes politicas (LOTTA, 2010). Por isso a centralidade do conceito de burocratas de
nivel de rua, por que partimos da ideia de que as agéncias desses implementadores
ultrapassam as fronteiras das normativas, a0 mesmo tempo que podem se nortear por elas.
Conforme Michael Hill (2006, p. 74):

A realidade, portanto, ndo se refere a um controle imperfeito, mas as agdes como
processo continuo da interagdo, com politicas mutantes e passiveis de mudancas,
uma estrutura complexa de interacdes e um mundo externo que condiciona a
implementacdo, porque as acBes governamentais recaem — e para isso sdo
elaboradas — sobre a implementagdo e seus atores que sdo, por natureza, dificeis
de controlar: a analise concentra-se melhor sobre os niveis em que isso ocorre, ja
que ndo se trata de mostrar deficiéncias de implementacdo, e sim de recriar as
politicas.

A seguir apresentamos nossos argumentos sobre a importancia de pesquisar os burocratas

de nivel de rua, sua autonomia e sua discricionariedade.
1.1 BUROCRATAS DE NIVEL DE RUA E AS POLITICAS PUBLICAS
Para iniciarmos a discussdao sobre os burocratas de nivel de rua precisamos antes

perpassar o conceito de burocracia. Max Weber (1947) fora um dos primeiros tedricos a

estruturar uma teoria sobre a burocracia. Segundo o autor, as sociedades humanas
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formaram seus governos através trés tipos-ideais* de legitimidade: 1) a carismatica; 2) a
tradicional; e 3) a racional-legal. Sobre esta Gltima, Weber identifica que na passagem da
Idade Média para Idade Moderna institui-se na sociedade um processo de expansdo da
racionalidade instrumental nas esferas da vida social — antes reguladas por formas
tradicionais de interacdo (FARIA; KANASHIRO MENEGHETT, 2011). Desta forma, a
autoridade racional-legal constitui-se fundamentada na crenga de que leis, padrdes de
regras, normativas, que resultam em um sistema burocratico, sdo consequéncias do préprio
desenvolvimento econdmico e politico (LOTTA, 2010).

Na teoria weberiana, o burocrata é a personificacdo do pensamento racional de uma
época, ele deve ser um executor de servigo cuja acdo ndo passa por paixdes e julgamentos.
O burocrata segue procedimentos, regras, e cumpre hierarquias. Nessa perspectiva existe
uma diferenciacdo entre o papel do politico e o papel do burocrata. Ao primeiro cabe o
poder de decisdo e a atribui¢do de responsabilidade; ao segundo cabe o cumprimento das
tarefas, ndo existindo espago para a discricionariedade (LOTTA, 2010). Ao burocrata
caberia atribuicdes oficialmente fixadas por forca de leis, de normas ou de disposicdes
administrativas; suas funcGes sdo hierarquizadas, integradas num sistema de mando de
modo que em todos os niveis as autoridades inferiores sdo controladas pelas superiores,
formando uma cadeia de responsabilizacdo (LEFORT, 1979).

O modelo dicotdmico de Weber foi contestado por diversas teorias (MERTON,
1966; GOULDNER, 1980; VEBLEN, 1980). Com o processo de desenvolvimento
capitalista os papéis atribuidos a burocracia foram-se tornando cada vez mais fluido e
mesclados com a propria politica, no sentido amplo. Conforme Lotta (2010), um estudo
emblematico na area foi conduzido por Aberbach et al. (1981) no qual através da analise
empirica sobre a burocracia de diversos paises, foi constatado um hibridismo entre a
politica e a burocracia, no qual esta ndo apenas administra, mas também participa com 0s

politicos do processo de tomada de deciséo:

A burocratizacdo da politica ocorre com as decisdes que envolvem escolhas e
negociacdo e que levam os politicos a compreender e considerar aspectos
técnicos em suas decisdes. Ja a politizacdo da burocracia se da em decisfes que
ndo sdo técnicas e que, portanto, permitem margem para negociacao, acordos,
busca de consensos e articulagdo de interesses difusos por parte da burocracia
(LOTTA, p.35).

4 Os tipos-ideais representam um constructo abstrato que podem ser instrumentalizados para analisar diversos
fatos reais, nesse sentido eles servem como parametro para estudar algum fendmeno concreto.
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Com a ampliacdo do debate sobre o papel da burocracia na execucao da politica, as
teorias no campo de politicas publicas passaram a ter um olhar mais atento a etapa de
implementag¢do. Uma obra pioneira sobre implementagdo ¢ o livro “Implementation: how
great expectations in Washington are dashed in Oakland”, de Pressman e Wildavsky
(1973). Nesta obra Pressman e Wildavsky definem a implementagdo como etapa de
interacdo entre os objetivos da politica e as acdes realizadas para atingi-los. Para estes
autores, é preciso atentar para o distanciamento entre a formulacdo de uma politica publica
de sua implementacéo, pois é neste espaco, em que atuam uma multiplicidade de atores e
de pontos de decisdo, que sdo dadas as condi¢Oes para sua efetividade (LIMA;
MEDEIROS, 2012).

Entre as diversas teorias sobre implementacdo, destacamos o texto seminal de
Michael Lipsky (1980), que ira trazer o conceito de burocratas de nivel de rua para o
entendimento dos resultados da politica publica. Para Lipsky (1980), a relevancia dos
burocratas de nivel de rua se d& no seu papel de interagcdo entre governo e cidaddos. Neste
sentido, a burocracia do nivel de rua esta alocada no ponto mediador entre aqueles que irdo
receber a politica publica e aqueles que definiram a mesma. Desta maneira, esses

profissionais

(...) sdo cobrados intensamente tanto da organizacdo pela qual trabalham - uma
vez que estdo no ultimo nivel de execucdo das politicas e carregam consigo
grandes responsabilidades sobre o sucesso destas —, quanto pelos cidaddos alvo
dessas politicas - uma vez que representam uma das principais interfaces do
Estado. Em outras palavras, a0 mesmo tempo em que sofrem pressdo
institucional para aumentarem a efetividade e responsividade, por um lado; por
outro, sofrem pressdes face-a-face por parte dos cidaddos para que direcionem as
aces do Estado segundo seus interesses pessoais ou de grupo (apud ARAUJO
FILHO, 2014, p.48).

O que esta colocado como argumento principal em Lipsky (1980) é que na realidade
pratica e diaria da implementacdo de uma politica publica existe uma margem de decisao
entre as delimitacfes normativas e a acdo desses burocratas. Desta forma, € nas rotinas que
0s burocratas de nivel de rua estabelecem, nos seus artificios e estratégias para lidar com as
pressdes e incertezas de seus trabalhos, que € realizada efetivamente a politica publica.
Entende-se, a partir da concepcdo de Lipsky, que para além das regras, normativas,
diretrizes e orientacbes de uma politica publica sempre havera uma margem decisoria
daqueles que atuam na ponta da implementagédo. Por conseguinte, analisar a autonomia e a
discricionariedade dos burocratas de nivel de rua é fundamental para conceber a

efetividade da politica publica. Tomamos o conceito de discricionariedade como o poder
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de decisdo em um contexto especifico, que pode ou ndo desviar do que a normativa preve,
e por isso ndo e dissociado da ideia de autonomia do sujeito. Esta concepcdo envolve
admitir que ha um julgamento subjetivo que afeta as acdes dos burocratas de nivel de rua, €
o0 olhar para o contetdo e ndo a forma da acdo.

Nesta pesquisa utilizamos da teoria de Lipsky o seu conceito de burocratas de nivel
de rua® para compreender o trabalho técnico social como parte de um fluxo dindmico e
complexo na implementacdo de uma politica de enorme aporte de investimento e de
pessoas. Por um lado, ha a relagdo com os outros implementadores, agentes do Estado, no
nivel municipal e federal. Por outro, h4 a relacdo com as familias afetadas pela politica,
com as comunidades envolvidas, com os outros burocratas de nivel de rua que atuam na
area. Além desses fatores temos as regras e diretrizes do TTS que se materializam em
cobrancas e controle da profissdo. Subjaz a isso também os objetivos da politica publica de
habitacdo, que pode ser entendida em uma concepcdo ampla de direito a moradia, como

também uma ideia pontual de exercer a prescri¢do normativa burocratica.

1.2 CONCEITOS NORTEADORES: DIREITO A MORADIA E PARTICIPACAO
SOCIAL

Adotamos, em consonéncia com muitos estudos sobre habitacéo, a nogédo de direito
a moradia adequada conforme o Comentario n° 4 do Comité sobre os Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais da Organizacdo das Nacdes Unidas. O mencionado documento, elenca
sete varidveis referentes ao direito a moradia, sendo elas: 1) Seguranca da posse - protecdo
legal contra despejos forgados; 2) Disponibilidade de servigos - materiais, instalagdes e
infraestrutura; 3) Economicidade - refere-se ao custo de habitacdo em que ndo comprometa
0 exercicio de outros direitos humanos dos ocupantes; 4) Habitabilidade - seguranca fisica
e estrutural; 5)Acessibilidade - observando as necessidades fisicas dos grupos
desfavorecidos; 6) Localizacdo - que viabilize acesso a emprego, servi¢os publicos e ndo
ofereca perigos em geral; e 7) Adequacdo cultural - considera a expressédo da identidade
cultural (UNITED NATIONS, 2002).

Em relacdo direta com esta nogdo de direito a moradia adequada, consideramos 0

direito a cidade como a representacdo da reivindicacdo dos seres humanos em criar,

S Importa destacar que nos apropriamos, nesta pesquisa, apenas do conceito de burocratas de nivel de rua
propagado pela teoria de Lipsky, porém ndo utilizamos seus pressupostos tedricos acerca do processo de
implementac&o.
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transformar, decidir sobre a producdo do espaco da cidade (LEFEBVRE, 2008).
Percebemos a préatica do direito a cidade como uma forma de reivindicar uma vida urbana
a partir de uma relacdo democrética entre os diferentes grupos sociais.

Seguindo nesta direcdo, € importante apresentar a no¢do de producdo do espaco
(LEFEBVRE, 2006 [1968]) na qual este € compreendido como produto e condicionador de
relacfes sociais entre 0s varios atores no processo de acumulagdo capitalista: o Estado, o
mercado imobiliario e suas derivacdes (proprietarios de terra, incorporadoras, construtoras,
etc), a sociedade civil e os movimentos sociais (COSTA, 2015). A partir desta ideia da
producdo do espaco urbano tém-se o entrelagamento entre a estrutura do sistema
econdmico-politico vigente com as formagGes sdcio espaciais especificas de cada lugar.
Entende-se que o poder publico exerce sua agéncia e intencionalidade na configuracdo do
espaco da cidade através de diversas obras que fazem parte de um sistema de a¢do mais
amplo (LAHORGUE; CABETTE, 2013) e, deste modo, “[..] o espago urbano ¢
estruturado, quer dizer, ndo esta organizado ao acaso, e 0S processos sociais que se ligam a
ele exprimem, ao especifica-los, os determinismos de cada tipo e de cada periodo da
organizacao social [...]” (CASTELLS, 1983, p.146).

Assim, consideramos que a producdo do espago urbano através de politicas publicas
habitacional pode ou ndao promover o direito a moradia a medida que haja participacao
social. Entendemos aqui a participacdo social como o fendbmeno que inclui/integra a
populacdo em processos de tomada de decisdo de uma politica publica, ou seja, partimos
da ideia de que a participacdo social se expressa em uma pratica ativa que implica na
transferéncia real de pelo menos uma quota de poder de decisdo aos cidadaos
(LEWANSKI, 2007). Ao longo desta pesquisa buscamos mostrar que a participagéo social
é relegada ao processo de implementacdo, entrando apenas como normativa do trabalho
técnico social. Sendo assim, também é de nosso interesse demonstrar que houve uma
ruptura paradigmatica entre as politicas de habitacdo e urbanizacdo que vinham sendo
idealizadas entre 2003 e 2009, ano que inicia o0 governo de Luis Ignécio Lula da Silva e o

ano em que foi promulgado o PMCMV.

1.3  OBJETIVOS E METODOLOGIA

O objetivo principal deste trabalho é analisar como se efetiva o trabalho técnico

social na implementacdo do PMCMYV em Porto Alegre, buscando identificar que fatores se
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relacionam com a sua discricionariedade. Para tanto, nosso objetivo principal se desdobrou
em quatro objetivos especificos, sdo eles:

1. Contextualizar o surgimento do Programa Minha Casa Minha Vida, apresentando as
diferencas entre o Plano Nacional de Habitacdo e 0o PMCMV;

2. Situar o TTS na estrutura burocratica do PMCMYV e apresentar a sua normativa;

3. Descrever as atividades e acfes comuns do trabalho técnico social;

4. ldentificar os principais elementos que sdo percebidos pelos técnicos sociais como

influenciadores da discricionariedade em suas atividades e ac0es;

A abordagem de nossa pesquisa € qualitativa. Primeiramente, partimos da ideia de
que para entender o papel atribuido ao trabalho técnico social no PMCMYV é preciso antes
compreender a contextualizacdo deste programa, visto que consideramos o cenario de
disputas politicas essencial para identificar os atores e interesses que também permeiam a
consolidagdo de uma politica publica. Para tanto, foi realizada um estudo tedrico das
principais literaturas sobre estes assuntos.

Em segundo lugar, para a descricdo normativa dos objetivos do trabalho técnico
social, utilizamos a analise documental de: instru¢cdes normativas, portarias, manuais e
cadernos de orientacdo, formuladas por 6rgaos estatais.

Em terceiro lugar, para as andlises, foram recolhidos dados secundérios e dados
primarios submetidos a analise de conteudo através da utilizacdo do programa NVivo. Os
dados secundarios sdo uma compilacdo de informacgbes de outras pesquisas realizadas
sobre o TTS no Brasil, o que pode ser caracterizado como uma reviséo integrativa do tema.
Quanto aos dados primarios, foram realizadas sete entrevistas semiestruturadas
(APENDICE A) com membros de equipes de trabalho técnico social (ETTS) de diferentes
instituicOes terceirizadas que exercem essa atividade no municipio de Porto Alegre (RS)
em empreendimentos que estavam em andamento durante o ano de 2016. Além disso, a
autora desta dissertacao fez parte de uma equipe de trabalho técnico social durante um ano
também em Porto Alegre, realizando observacdes participantes e anotacGes dirias.

Os dados secundarios foram coletados através do portal Biblioteca Digital
Brasileira de Teses e Dissertagfes (BDTD). Foram buscadas as seguintes palavras e
operadores booleanos: “trabalho social” AND “habitacao”; e “trabalho social” AND
“Minha Casa Minha Vida”. Localizamos 51 trabalhos, dentre os quais véarios foram

descartados por serem incompativeis com nosso interesse, outros por estarem repetidos. A
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nossa selecdo, apos uma leitura priméria analitica, resultou em uma compilacéo de 16 teses
e dissertagdes (APENDICE B).

Quanto aos dados primarios, as entrevistas foram realizadas com as quatro equipes
técnicas sociais que tinhamos conhecimento que estavam atuando em 2016 no PMCMV
Faixa 1 em Porto Alegre. Priorizamos os membros das equipes que possuiam mais de dois
anos de experiéncia com trabalho técnico social. Apenas uma de nossas entrevistadas
trabalha em um empreendimento do MCMV-Entidades, as demais sdo de equipes que
trabalnam como terceirizadas® para o Departamento Municipal de Habitagdo de Porto
Alegre. Todas as entrevistas foram gravadas com o consentimento das entrevistadas’, e
também com a ciéncia de que a autora desta pesquisa também atuava como técnica social.

Segue abaixo as areas profissionais das entrevistadas.

Quadro 1 - Técnicas sociais entrevistadas

Entrevistada 1 Assistente Social
Entrevistada 2 Socidloga
Entrevistada 3 Assistente Social
Entrevistada 4 Socidloga
Entrevistada 5 Bidloga
Entrevistada 6 Socidloga
Entrevistada 7 Socidloga

Como autora estivemos em um processo de imersdo direta com o objeto estudado,
uma vez que no percurso desta pesquisa também fomos parte do objeto, por participar de
uma equipe técnica social. Nossa trajetoria na escrita e na analise da tematica em questdo
fora fortemente abalada pelo trabalho diario como técnica social. O olhar privilegiado que
a atuacdo nesse tipo de trabalho permitiu a autora, foi a0 mesmo tempo ofuscado pela
propria frustacdo em convocar na escrita 0s elementos dindmicos e diarios da profissao.

Desta forma, buscamos a validagdo de nossa pesquisa em conjuncdo com as outras fontes

® Para Lipsky (1980) trés premissas identificam os burocratas de nivel de rua: 1) trabalho regular com
interacdo constante com os cidaddos e beneficiarios da politica puablicas; 2) possuem uma certa
independéncia decisoria da estrutura burocratica; e 3) suas tomadas de decisdes impactam para os cidadaos.
Desta forma, mesmo lidando com equipes de trabalho técnico social terceirizadas, que ndo sdo do quadro
oficial de funcionario publico, consideramos as mesmas ainda assim burocratas de nivel rua, ja que se
encaixam nas premissas citadas. Cabe ressaltar, no entanto, que as analises da presente pesquisa poderiam ser
diferentes caso houvéssemos estudado ETTS do proprio Estado.

" Ressalta-se que todas as entrevistas foram autorizadas e garantiu-se o anonimato das entrevistadas.
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citadas, apresentamos, desta forma, uma analise simultanea de percepcbes (DENZIN,
LINCOLN, 2006).

Nossa andlise de conteudo foi baseada em algumas orientacGes da obra de Bardin
(1977), realizando uma organizacdo analitica em torno dos trés polos cronoldgicos: 1) a
pré-anélise; 2) a exploragdo do material; e 3) o tratamento dos resultados, a inferéncia e a
interpretacdo. Os dados foram categorizados por teméticas e relevancia explicativa. Segue
abaixo na figura, um esquema-resumo de nossa metodologia:

Figura 1 - Metodologia realizada

Observagio participante | Problematizacio sobre a
discricionariedade do TTS.

Andlise dos dados secundarios Procuramos o que o TTS tem em

(trabalhos académicos sobre TTS) comum nos seus diversos

contextos. Que categorias ja
foram estudadas sobre o TTS.

Anglise da entrevistas I 1) Conferimos se as atividades e

acdes como técnicas sociais eram
congruente as leituras realizadas e
as observacgdes participantes;

2) Buscamos identificar que Fatores institucionais e normativos |

fatores surgitam diversas vezes
em referéncia a discrionariedade IPatores relacionais e interacionais |

do técnino social.

Além desta introducdo e das consideracdes finais, este trabalho possui trés
capitulos. No primeiro, apresentamos um historico da formulacdo do PMCMV, buscando
mostrar 0 contexto do surgimento desta politica e salientando o modelo de estrutura
burocrética previsto. Ainda neste capitulo descrevemos também o lugar da habitacdo de
interesse social dentro do PMCMYV dando destaque ao discurso do governo referente a
provisao de habitacdo para a faixa de menor renda.

No segundo capitulo, entramos no nosso objeto de estudo — o trabalho técnico
social. Para tanto, na primeira parte apresentamos um resumo do contexto histérico do
trabalho técnico social em relacdo as politicas publicas de habitacdo. Na segunda parte,
discorremos sobre a normativa do TTS e seu papel previsto no fluxo burocratico de
implementacdo do PMCMV.

No terceiro capitulo, focamos a discuss@o nas problematicas e potencialidades do

TTS, realizando a andlise dos dados secundarios e primarios. Buscamos aqui retratar
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alguns embates entre o que esses implementadores de nivel de rua enfrentam no cotidiano
e 0s instrumentos e normativas previstas na formulacgao deste trabalho. Apresentamos dois
fatores importantes que influenciam a discricionariedade do TTS: os fatores institucionais
e normativos, relacionados ao que € oficialmente prescrito; e os fatores relacionais e
interacionais, que se referem as relagBes dos técnicos sociais com os beneficiarios

Nas consideragfes finais, realizamos uma revisdo do que esta pesquisa
desenvolveu, além disso, tracamos uma série de apontamentos acerca do papel do TTS
buscando indicar algumas fissuras na normativa e na burocracia do PMCMYV que podem

ser oportunidades para uma melhor efetivacdo deste trabalho.
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2 CONTEXTUALIZACAO DO PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA

Neste capitulo buscamos apresentar os principais fatores que desencadearam a
criagdo do Programa Minha Casa Minha Vida. Para tanto, definimos como enfoque central
de nossa anélise o periodo entre 2003 — com a ascensdo ao governo federal do Partido dos
Trabalhadores — e 2017 com as recentes mudancas ocorridas na estrutura do programa.
Nos importa, nesse estudo, destacar os seguintes pontos: 1) o lugar da participacdo social
na formulacdo do PMCMV e nas politicas habitacionais anteriores; 2) a formulacdo da
politica de provisdo de habitacdo de interesse social dentro do PMCMV; e 3) sua
articulacdo com a obrigatoriedade do trabalho técnico social.

Para compreender o surgimento do PMCMV partimos de uma visdo de que as
politicas puablicas expressam em sua materialidade disputas politicas, nas quais
confrontam-se grupos de diversos niveis — institucionalizados ou ndo — que compartilham
valores e crencas similares, ou seja grupos que disputam projetos politicos. Essa percepcdo
segue a linha da abordagem do Modelo de Coalizdes de Defesa® (MCD) proposta por Paul
A. Sabatier e revisada por diversos autores posteriormente (SABATIER, 1988; 2007;
VICENTE, 2015; WEIBLE, Et Al, 2011).

Conforme 0 MCD, coalizdes de defesa representam:

Pessoas de uma variedade de posi¢Bes (representantes eleitos e funcionarios
publicos, lideres de grupo de interesse, pesquisadores, intelectuais e etc), que (i)
compartilham determinado sistema de crengas: valores, ideias, objetivos
politicos, formas de perceber os problemas politicos, pressupostos causais e (ii)
demonstram um grau ndo trivial das acfes coordenadas ao longo do tempo
(SABATIER, 1988, p.139).

Assim, as coalizdes de defesas interagem e competem, em um processo constante e de
longo prazo de aprendizagem, pela predominancia de suas crencas nas politicas publicas
ou programas governamentais. Para além das disputas dos grupos de coalizdes, 0 MCD
também incorpora a ideia de que a formulacdo de politica publica é dindmica e sofre
constantemente influéncia de fatores externos — como mudangas nas condi¢Bes sOcio
econdmicas — e fatores internos — por exemplo, mudangas na estrutura governamental.
Destacamos, ainda, que este modelo abarca nas suas possibilidades de analise a
interinfluencia entre as coalizdes, e a dinamicidade de estratégias conforme mudancas no

cenario de disputa.

8 Em inglés: Advocacy Coalition Framework (ACF).
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Na préxima secdo apresentamos as principais disputas politicas, as mudangas
institucionais, econémicas e politicas que desembocaram na criagdo do PMCMV. Em
conformidade com diversas pesquisas e analises da tematica, buscamos evidenciar que
anteriormente ao PMCMYV estava se consolidando a formacgédo de uma politica habitacional
e urbana que possuia como caracteristicas centrais a participacdo social e o aprendizado
com as politicas passadas, estava-se buscando formar uma politica que contemplasse de
forma democratica diversos grupos de interesse, tendo um papel especial os grupos

tradicionalmente subalternos no meio institucional: os movimentos sociais urbanos.

2.1 MUDANCAS INSTITUCIONAIS E PARTICIPACAO SOCIAL

2.1.1 Entre avancos e retrocessos: a coalizdo de defesa dos movimentos sociais

urbanos

Olhando para o passado recente da politica habitacional e urbana brasileira é
inevitavel ndo identificar a promulgacdo da Constituicdo de 1988 como um grande marco
nas lutas dos movimentos sociais ligados ao direito & moradia e o direito a cidade. Junto a
lenta e gradual redemocratizacdo, apos a ditadura civil-militar, também tomou forma as
reinvindicagOes pela reforma urbana e a necessidade do enfrentamento das desigualdades
urbanas. E emblematico, por exemplo, a construcdo do Movimento Nacional pela Reforma
Urbana (MNRU) que, a partir da unificacdo de diversos setores da sociedade civil, prop6s-
se a formular uma série de medidas e diretrizes para ampliacdo dos direitos sociais ligado
as questdes da producdo democratica da cidade.

Resultado de inumeros debates politicos, em 1987 o0 MNRU apresentou, como
Emenda Constitucional de Iniciativa Popular, a Assembleia Nacional Constituinte uma
proposta de 23 artigos para a concretizacdo de melhorias nas politicas urbanas e
habitacionais (ALFONSIN, 2011; MARICATO, 2010). Destes 23 artigos, dois passaram a
compor o Capitulo da Politica Urbana na nova Constituicdo Federal: artigo 182 e 183
(cujos textos estdo reproduzidos na integra no ANEXO C). Com o artigo 182 estabeleceu-
se a obrigatoriedade do Plano Diretor (para cidades com mais de vinte mil habitantes)
promovendo um modelo descentralizador-municipalista que conferia maior autonomia a
gestdo local. Ainda que ja houvesse planos diretores desde 1930, esses priorizavam 0

ordenamento fisico-territorial e possuiam um carater tecnocratico que excluia a
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participacdo da populagédo (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011). A partir da nova
Constituicdo, os planos diretores passaram a estar relacionados com a funcdo social da
cidade e da propriedade, e introduziram instrumentos de gestdo com o objetivo de regular o
crescimento urbano, conter a especulacdo imobiliaria, dar mais transparéncia aos
investimentos e possibilitar maior participacdo da sociedade (SILVA, 2012). Ja no artigo
183, estabeleceu-se a garantia do direito a propriedade a pessoa ou a familia que utilizar
uma area urbana (de até duzentos e cinquenta metros quadrados) para moradia por cincos
anos ininterruptamente.

Ap0s a aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988, a partir do MNRU forma-se o
Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) — criado com a finalidade imediata de
pressionar e garantir a regulamentacdo do Capitulo da Politica Urbana no Congresso
Nacional. Foram doze anos de movimentacOes e disputas até a promulgacdo do Estatuto
das Cidades em 2011. Durante este periodo, o FNRU esteve envolvido em diversas
mobilizagdes em nivel local — participando nos processos de elaboragdo das Constituigdes
municipais, juntamente com entidades e movimentos locais de algumas das principais
cidades do pais. E em nivel nacional e internacional, participando e colocando em questdo
a pauta da regulamentacdo dos artigos 182 e 183 em eventos importantes, como a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO-92), em
1992. O FNRU também esteve presente no Comité Preparatério para a Conferéncia
Internacional Habitat 11° e organizou, em conjunto com outras entidades, a Conferéncia
Brasileira da Sociedade Civil para o Habitat Il — pelo Direito a Moradia e a Cidade. A
organizacao também participou, como delegacdo oficial do Brasil, na Conferéncia Habitat
I1, evento no qual se estabeleceu o direito a moradia adequada como direito humano —
inscrito na Agenda Habitat (SAULE JUNIOR, UZZO, 2009).

Junto ao FNRU, durante a década de 1990, diversos movimentos populares
urbanos, Organizacbes N&do Governamentais (ONGs), pesquisadores, parlamentares,
instituicOes de categorias (como o Instituto de Arquitetos do Brasil - IAB) e outros féruns
uniram-se a este, pela pauta do reconhecimento do direito & moradia na Constituicéo
Brasileira como um direito fundamental — que ocorreu no ano 2000 — e a aprovacgao do
Estatuto da Cidade.

% As conferéncias Habitat fazem parte de um 6rgdo especifico da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) — o
UN-HABITAT — que desde de 1975 vem promovendo a agenda do desenvolvimento urbano voltado para
cidades social e ambientalmente mais sustentaveis.
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Com a aprovacdo do Estatuto da Cidade, Lei Federal n°10.257/01, uma série de
ferramentas foram definidas para que o Poder Publico, em especial o Poder Municipal,
enfrentasse as desigualdades urbanas, de modo a promover justica urbana e equilibrio
ambiental (MARICATO, 2010). De forma resumida, o Estatuto das Cidades definiu as

seguintes diretrizes e instrumentos:

Diretrizes gerais da politica urbana, cabendo destacar a garantia do direito as
cidades sustentaveis, a gestdo democratica da cidade, a ordenacdo e controle do
uso do solo visando evitar a retencdo especulativa de imovel urbano, a
regularizacdo fundiaria e a urbanizagcdo de areas ocupadas por populacdo de
baixa renda;

Instrumentos destinados a assegurar que a propriedade urbana atenda a sua
funcdo social, tais como o Plano Diretor, o parcelamento e edificacdo
compulséria de areas e imdveis urbanos, imposto sobre a propriedade urbana
(IPTU) progressivo no tempo, desapropriagdo para fins de reforma urbana, o
direito de preempcéo, a outorga onerosa do direito de construir (solo criado);
Instrumentos de regularizacao fundiaria, como o usucapido urbano, a concessao
de direito real de uso, as zonas especiais de interesse social;

Instrumentos de gestdo democratica da cidade: conselhos de politica urbana,
conferéncias da cidade, orgamento participativo, audiéncias publicas, iniciativa
popular de projetos de lei, estudo de impacto de vizinhanca (SAULE JUNIOR,
2001, p.11, grifo do autor).

Os instrumentos e diretrizes previstos pelo Estatuto da Cidade configuram-se como
uma vitoria dos movimentos sociais urbanos, no entanto, os avangos normativos da lei ndo
seriam o suficiente para a concretizacdo dos mesmos. Tendo em vista as grandes
desigualdades sociais do Brasil, mais do que a necessidade de uma lei, 0s movimentos
sociais urbanos perceberam que era imprescindivel continuar o processo institucional de

mudancas para a efetivacdo do direito a moradia e o direito a cidade.

2.1.2 Ascensdo do governo do Partido dos Trabalhadores e a luta por espacos de

participacdo institucional

Em 2003 o candidato Luis Inacio Lula da Silva assume a presidéncia do pais,
marcado por uma campanha com um discurso moderado e conciliatério. O novo presidente
passa a chefiar o maior cargo do executivo sob a égide de um forte apoio popular, porém ja
sinalizando que seu governo nao iria trazer uma ruptura radical (ROLNIK, 2015).

O primeiro mandato de Lula inaugura mudancas institucionais que representavam
reinvindicag6es historicas dos movimentos sociais urbanos. Ja no primeiro ano de governo

¢ criado o Ministério da Cidade, passando a integrar e articular as politicas de
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desenvolvimento urbano, habitagdo, saneamento ambiental, mobilidade e transporte
urbano.

Erminia Maricato, proeminente pesquisadora na area do urbanismo, esclarece que a
criacdo do Ministério das Cidades fazia parte de um projeto que ja vinha sendo
desenvolvido antes mesmo das elei¢cbes de 2002 e contava, em sua idealizagdo, com o
acumulo das lutas pela redemocratizacédo e pela reforma urbana do pais:

Por inimeras vezes foi formulada a proposta de criacdo de uma instancia federal
voltada para as politicas urbanas no decorrer dessa luta social. No entanto, foi no
Projeto Moradia, divulgado em 2000, que o Ministério das Cidades foi
formulado mais claramente. O Projeto Moradia foi elaborado por 12 pessoas,
entre especialistas e liderancas sociais, convidadas por Luiz Inécio Lula da Silva,
por meio de uma ONG — Instituto Cidadania — por ele presidida (MARICATO,
2006, p. 214).

O Projeto Moradia propunha também a criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo (SNH)
que atuaria, junto a outras secretarias especificas, sob a coordenacdo do Ministério das
Cidades.

Ainda em 2003, o Ministério das Cidades promoveu a primeira Conferéncia
Nacional das Cidades (a segunda viria a acontecer dois anos depois) com 0 objetivo de
debater a formulacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU). As
Conferéncias Nacionais das Cidades (de 2003 e 2005) foram precedidas por conferéncias
municipais e estaduais, nas quais foram discutidas propostas e eleitos delegados. Segundo
Maricato (2006), em torno de 2.800 delegados — entre eles representantes de: movimentos
sociais, entidades empresariais, sindicais, de pesquisadores, de universidades, de ONGs, de
profissionais de arquitetura, engenharia e geografia e ainda de instituicdes governamentais
e legislativas — participaram dos encontros nacionais.

Resultante da primeira Conferéncia Nacional das Cidades, em 2004 é criado o
Conselho Nacional das Cidades (ConCidades) um érgdo colegiado de carater consultivo e
deliberativo, que retne representantes do Poder Publico e da sociedade civil, com o
objetivo de “criar, avaliar e propor diretrizes para a formulagdo e implementagcdo da
PNDU, bem como acompanhar a sua execucao” (IPEA, 2012). Uma das primeiras medidas
aprovadas pelo ConCidades foi a nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH). Em seu
regimento interno o ConCidades foi formado por 86 representantes com direito de fala e
voto, a seguir reproduzimos a distribuicdo das cadeiras com intuito de elucidar a

efetividade da participacédo da sociedade civil:
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Tabela 1 - Segmentos do ConCidades

Compesicao do ConCidadas
Nomero de cadeiras Satorfentidadeiarodo representada
16 Poder Executivo federal
9 Poder Executivo estadual
12 Pader pablico municipal (Exscutive @ Lagislativo)
3 Entidades dos mavimentos populares
8 Entidades emprasariais
8 Entidades de trabalhadores
[ Entidades profissionais, académicas e de pesquisa
4 OMGs

Fonte: IPEA (2012, p.16)

Em 2005 mais uma importante reinvindicacdo do FNRU e de outros movimentos
pela moradia — como a Confederacdo Nacional das Associacdes de Moradores (CONAM);
a Central de Movimentos Populares (CMP); a Unido Nacional por Moradia Popular
(UNMP); e o Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNLM) — € conquistada: a
criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e seu conselho gestor (SAULE
JUNIOR; UZZO, 2009). Esses trés 6rgdos haviam sidos elaborados e apresentadas ao
Congresso Nacional em 1991, como primeiro projeto de iniciativa popular do pais, este
tramitou durante 13 anos no Congresso até sua aprovacdo (ROLNIK, 2015).

Com a promulgacdo da Lei n°11.124/05, que dispdem sobre o SNHIS e institui o
FNHIS, iniciou-se uma movimentacdo politico institucional para formulagdo do Plano
Nacional de Habitacdo (PlanHab) subscrito sob a Politica Nacional de Habitacdo e o
Ministério das Cidades. Apesar dos avangos institucionais de 2005, no mesmo ano
ocorreram também diversas resisténcias quanto ao projeto politico que estava sendo
estabelecido. Sobre pressdo da equipe econémica do governo, o FNHIS sofreu vetos
quanto a sua formulacao inicial de fundo financeiro, vindo a ser instituido como um fundo
orcamentario sujeito as rigidas regras de licitacdo. Além disso, o funcionamento do SNHIS
ficou condicionado a adesdo dos estados e municipios por meio da obrigatoriedade da
criagdo de Fundos e Plano Habitacional de Interesse Social municipal. Consequentemente,
0s recursos dos primeiros anos (de 2006 a 2008) de funcionamento do FNHIS foram
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voltados prioritariamente para o apoio aos municipios na elaboracdo desses planos e
fundos, tendo sido realizadas poucas acdes de politica urbana e habitacional (ROLNIK,
2015).

Outra forte resisténcia no ano de 2005 veio a ocorrer no ambito politico: com a
saida de Olivio Dutra (do Partido dos Trabalhadores), até entdo o primeiro ministro do
Ministério das Cidades, e da maior parte de sua equipe. Essa restruturacdo foi uma das
varias ocorridas em decorréncia do escandalo de corrup¢ao do “mensalao”, uma vez que
para manter uma base de apoio no Congresso 0 governo teve que ampliar espago aos seus
aliados conservadores. O Ministério das Cidades passa a ser incumbéncia do Partido
Progressista (PP) com Marcio Fortes de Almeida (ROLNIK, 2015).

A seguir apresentamos um quadro sistematizando, de forma cronoldgica, os
principais eventos que marcaram o0 primeiro mandato do governo de Lula, incluindo
também um resumo das estruturas burocréticas criadas em relacdo a questdo urbana e

habitacional:
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Quadro 2 - Cronologia das mudancas institucionais na esfera da habitacao e urbanismo de 2003 a 2006

2003 1004 2005 1006
Inicia o mandato de E=cindalo do "menszalio” Anp da campanha
£ Lula eleitoral
E Olivie Dutra (PT) & substituido por
= Formagio de coalizfes para ex-deputade do PP no cargo dz
:: apoio no Congresso ministre do Min. das Cidades
T = 2000-Langamentodo |Criagio do Ministério das Cidades Criagho do SNELIS, FNEOS = | 777
B Projeto Moradia pelo Conselho gestor do FNHIS
E Institute Cidadania Conferéncias municipais 2 estadvais das Cidades
'E I Conferéncia Nacienal das Cidades Conselho Nacional das Tidades Ceonferincia Nacional das Cidades
= 2001 - Aprovagio do
Z Estatuto das Cidades
o ___EsbomgiodoPNH AprovaBNH __ Debate BNDU Lt ]
-
§ Ministério das Cidade | A Subsistema de Habitagao de Mercado (Recursos do FGTS & do SBPE)
g Secretaria Exzcutiva
Fg Secretaria Nacional de Habitagio - SNH Politica Macional de Habitagio - PNH Subsiztema de Habitagio de Interesze Social
g Secretaria Nacional de Sansamento Ambiental - SNSA l
E Secretaria Nacional de Acessibilidade e Programas Urbanos - SNAPU Sistema Nacional dz Habitagdo de Interesse Social
- Secretaria Nacional de Transporte e da Mobilidade Urbana - SelJdob Plano Macional de Habitagio - PlanHab #{Fundo Nacional de Habitagho de Interszze Social
i (Recursos do OGU e de outras fontes nio onsrozasz)
Conselho Nacional das Cidades

Fonte: Elaborado pela autora com dados do MINISTERIO DAS CIDADES (2015)
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22 DO PLANO NACIONAL DE HABITACAO (PlanHab) AO PROGRAMA
MINHA CASA MINHA VIDA: UMA DISPUTA ENTRE PROJETOS

2.2.1 Formulacao do PlanHab

Como ja mencionamos anteriormente, a criagdo do SNHIS, pela Lei n°
11.124/2005, também previa a elaboracdo do PlanHab e definia a unido de todos o0s
recursos para habitacdo de interesse social no FNHIS, aléem da maioria dos programas
habitacionais (com excec¢do daqueles incluidos no subsistema de habitacdo pelo mercado).
O SNHIS passa a instituir um modelo de descentralizacdo federativa, no qual,
primeiramente, prevé a adesdo de municipios e Unidades da Federacdo (UFs) ao SNHIS,
para em seguida ser elaborado os instrumentos locais de planejamento e gestdo
habitacional. As exigéncias demandadas aos municipios, depois de firmarem o termo de
adesdo voluntario ao sistema, € a constituicdo de fundos e conselhos locais de habitacéo,
com participacdo de, no minimo, um quarto de representantes da sociedade civil, e a
apresentacdo Planos Locais de Habitacao de Interesse Social (PLHIS).

No ambito de iniciativa nacional, ao PlanHab cabia a incumbéncia de apresentar
um planejamento de longo prazo com estratégias para enfrentar as principais problematicas
da questdo habitacional. Oficialmente a elaboracdo do PlanHab s6 passou a acontecer a
partir do segundo semestre de 2007, e seu lancamento viria ocorrer apenas em dezembro
de 2009 — apods o langamento do PMCMYV. E importante salientar a cronologia desses
eventos por dois motivos: 1) o PlanHab como documento oficial propositivo do governo
realizou estudos e debates em todo pais por mais de dois anos até sua formulacdo final; e
2) o langcamento do PlanHab posteriormente ao do PMCMYV foi uma decisdo politica em
que ja se definia que prioridade de acdo o governo viria a tomar.

Nosso objetivo nessa subsecdo € apresentar as principais caracteristicas da
formulacdo do PlanHab, apresentando os aspectos que o diferenciam do PMCMYV. Para
tanto, optamos como enfoque quatro aspectos: 1) o formato de sua elaboracdo; 2) a
construcdo de tipologias para instrumentalizar as politicas habitacionais; 3) o horizonte
temporal do plano; e 4) as estratégias e alternativas propostas.

O PlanHab foi elaborado sob a coordenacdo da SNH do Ministério das Cidades, por

meio de um consorcio de consultores formado pelo Instituto Via Pablica, Fupam-LabHab-
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FAUUSP e Logos Engenharia. Os objetivos especificos definidos no PlanHab

contemplavam as seguintes tarefas:

Estabelecer a forma de articulacdo dos recursos dos trés niveis de governo na
implementacdo dos programas e projetos habitacionais, a partir da atuacdo dos
agentes que aderirem ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social;

Definir as diretrizes para priorizar o atendimento a populacdo de baixa renda,
segmentando a demanda que necessita de subsidios e focalizando os segmentos
nos quais se concentra o déficit;

Estabelecer metas fisicas para a resolugdo dos problemas identificados. Tais
metas devem ser definidas com base nas prioridades e nas caracteristicas em
comum em torno das quais 0s municipios sdo agrupados. Também devem
espelhar o perfil do déficit e da demanda futura por habitacéo;

Desenvolver outros critérios, além da renda familiar, para definir a faixa
prioritaria de atendimento e a indicacdo de grupos conforme sua capacidade de
pagamento, com base nos custos de financiamento das diferentes fontes de
recursos;

Estabelecer metas financeiras com o objetivo de direcionar recursos para as
prioridades de atendimento, considerando as caracteristicas das fontes de
recursos (onerosas e ndo-onerosas), 0s custos de produtos habitacionais e a
capacidade de pagamento da populagéo;

Formular mecanismos de fomento a producgdo e de apoio a cadeia produtiva da
construgdo civil, tendo como meta a redugéo do custo da moradia sem perda de
qualidade e a ampliacdo da producéo;

Articular os programas de carater nacional e as linhas de financiamento nas quais
devem ser consideradas as diversas fontes de recursos a serem utilizadas;

Propor a articulagdo institucional do conjunto de atores publicos, privados e
demais agentes sociais afetos ao setor habitacional, a partir do Sistema Nacional
de Habitacdo, de forma a garantir que possam cumprir Sseus papéis na
implementacdo do PlanHab;

Propor medidas de politica urbana e fundidria capazes de facilitar e baratear o
acesso a terra urbanizada para Habitacao de Interesse Social (HIS);

Criar as bases para a montagem de um sistema de monitoramento e avaliagdo
que oriente revisbes peridédicas a cada quatriénio, junto com os Planos
Plurianuais (PPAS);

Orientar a elaboragdo dos planos habitacionais de ambitos estadual e municipal.
(MINISTERIO DAS CIDADES, p.12, 2009).

Para enfrentar a complexa tarefa de alcancar todos os objetivos, a equipe do consércio
organizou, a partir de agosto de 2007, uma série de espacos de interlocucéo e didlogos com
diversos setores do governo e da sociedade. O ponto de partida para os debates foram as

propostas e diretrizes resultantes das Conferéncias Nacionais das Cidades. A seguir
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apresentamos um quadro que resume 0s espagos criados e as instancias participantes, no

periodo de agosto 2007 a novembro 2008, para este debate:

Quadro 3 - Atividades participativas de elaboracdo do PlanHab

Tipo de atividade: Quantas vezes | Principais participantes:
ocorreram:
Apresentacdes para Conselhos: 13 Representantes dos trés conselhos
ConCidades/ Conselho Gestor do referidos
FNHIS / Conselho Curador do
FGTS
Oficinas com o Grupo de 11 Representantes da Camara Técnica de
Acompanhamento do PlanHab Habitacdo do Conselho Nacional das
Cidades
Seminarios Regionais 5 Gestores publicos e entidades da

sociedade civil

Apresentacdes plblicas e 21 Universitarios, entidades

discussdes com segmentos da profissionais e empresariais,

sociedade civil organizada organizaghes sociais € movimentos
de moradia,

Oficinas técnicas e mesas com 10 Consultores especialistas

especialistas

ReuniGes na etapa nacional da 2 Segmentos sociais representados no
Conferéncia das Cidades Conselho das Cidades: movimentos
sociais; entidades empresariais;

entidades sindicais; poder publico
estadual e municipal; entidades
profissionais, técnicas, académicas e
ONGs

Fonte: Elaborado pela autora com dados do MINISTERIO DAS CIDADES (2009).

Uma das etapas mais importante do PlanHab foi a formulag&o de uma tipologia de
cidades para a posterior andlise da situacdo do pais e incorpora-las nos modelos de
previsdo de cenarios. A tipologia criada resultou da analise e classificacdo dos municipios

brasileiros a partir do nimero de habitantes, importancia metropolitana, polarizagdo
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regional, variaveis socioecondmicas, niveis de pobreza etc!®. Assim, os municipios
brasileiros foram classificados em onze tipologias que serviram como substrato para
analise do déficit habitacional, do déficit por urbanizacdo, das necessidades habitacionais
futuras, assim como para a definicdo do tipo de produto habitacional mais adequado para
cada area (MINISTERIO DAS CIDADES, 2009).

O horizonte temporal adotado pelo PlanHab foi de um planejamento estratégico até
2023. O que significa que as estratégias propostas pelo PlanHab foram baseadas em
calculos de cenarios para até o0 ano 2023. A justificativa da escolha dessa temporalidade foi
a sincronia com os Planos Plurianuais (PPA’s). Desta forma, o PlanHab prevé a revisao de
sua elaboragdo juntamente com os anos elaboragdo do PPA’s: 2011, 2015 ¢ 2019. Ainda
que a escolha de planejamento foi de longo prazo, o documento de lancamento do PlanHab
esclarece que sua proposicdo ndo deve ser entendida de forma engessada e que deve

sempre que for necessaria ser revista, conforme o trecho a seguir:

E importante salientar que o PlanHab nfo é entendido como uma proposicio
fechada, que deve ser seguida, a longo prazo, sem alteraces. Buscou-se articular
propostas e estratégias coerentes, construidas a partir de cenérios factiveis. No
entanto, sua implementacdo depende de uma gama variada de atores politicos e
sociais, como agentes publicos de diferentes ministérios, instancias subnacionais,
instancias institucionais de controle e participacdo social, inimeros agentes
privados e publicos ndo estatais que atuam no setor e que, ao longo do periodo
de vigéncia do PlanHab, deverdo interagir com seu processo de implementacéo.
Trata-se, portanto, de introduzir um processo de planejamento participativo na
politica habitacional, que se articula com a criagdo de um sistema de informagdes
habitacionais e de monitoramento e avaliagdo da politica e dos programas
habitacionais (MINISTERIO DAS CIDADES, p.14, 2009)

As estratégias propostas pelo PlanHab foram elaboradas a partir da definicdo de
grupos de atendimentos formados conforme: a) capacidade de acessar um financiamento,
b) renda familiar e per capita, c) cesta de consumo e d) tipologia de municipios. Foram
estruturados quatro eixos de estratégias: 1) Financiamento e subsidio; 2) Arranjos
institucionais; 3) Estratégias urbanas e fundiérias; e 4) Cadeia Produtiva da Construcdo
Civil. Para cada eixo foram apresentadas seis estratégias diferentes com metas especificas.

Destoando de toda metodologia prevista inicialmente, apenas no ultimo capitulo do
documento oficial do PlanHab aparece o Programa Minha Casa Minha Vida. O capitulo
referenciado ¢ o de “Etapas e agdes de implementagdo”, para introduzir o PMCMYV ¢

descrito o contexto de crise econémica mundial e depois € descrito o funcionamento do

10 E jmportante ressaltar que a equipe de elaborag&o do PlanHab tomou como base o estudo de Tipologia das
Cidades Brasileiras, elaborado pelo Observatério das Metrépoles para o Ministério das Cidades.
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programa. Neste capitulo ndo é debatido a incongruéncia da estrutura de faixa, metas e
recursos do PMCMYV em relagdo as tipologias, estratégias e metas apresentadas no restante
do documento. Veremos a seguir, que uma das interpretacdes para tanto, deve-se ao fato de
que o PMCMV surge a partir de uma proposta especifica negociada pelo Ministério da
Fazenda diretamente com os setores de empresas de construgéo civil e foi acatada sem o
debate de como poderia ser integrada ao PlanHab e tampouco contou com a participagéo
do Ministério das Cidades e seus Orgaos relacionados. Nao menos importante mencionar
que 0 PMCMYV ¢ lancado em um ano eleitoral, no qual a candidata sucessora de Lula era a
ministra da Casa Civil — Dilma Rousseff, cuja campanha atrelou os enormes investimentos

previsto do PMCMYV a sua geréncia da Casa Civil (ROLNIK, 2015).

2.2.2 Inflexdo econdmica: crise de 2008

Em 2008, apds muitas instabilidades na bolsa de valores de Nova York, estoura a
crise hipotecaria norte-americana, que viria a se tornar uma das maiores crises econdmicas
mundiais. Com o cenario internacional instavel, a taxa de cambio brasileira depreciou e as
exportacGes foram fortemente afetadas, principalmente nos setores de construcdo civil,
automaveis, agricultura e de moveis e eletrodomésticos, com quedas substanciais no
namero de vendas. O contexto indicava a possibilidade de quebradeira de varios setores
essenciais na cadeia produtiva do pais, e, portanto, também da economia nacional. A
estratégia do governo foi iniciar uma série de medidas anticiclicas com intuito de fomentar
0 consumo nacional, mobilizando grandes aportes de investimentos federais. O Ministério
da Fazenda e o Ministério do Planejamento, orcamento e Gestdo passaram, neste ano,
promovendo diversas intervencfes na economia do pais.

No setor de construcdo civil a preocupacdo com as consequéncias da crise
econbmica foi potencializada devido ao fato de que desde 2004 um conjunto de
construtoras e incorporadoras vinham se inserindo no setor financeiro através de abertura
de capital de suas empresas, realizando captacdo direta de recursos através da oferta
publica de a¢bes no mercado financeiro (SHIMBO, 2011). Com o aumento de capital, o
setor da construcdo civil também vinha realizando grandes investimento e aumentando
seus estoques de terreno, de forma que com crise a capacidade ociosa dessas empresas se
ampliaria (LOUREIRO; MACARIO; GUERRA, 2013).
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Em sua tese Mariana Fix (2011) relata que o governo federal chegou a propor em
forma de Medida Provisoria que a Caixa Econémica Federal criasse uma subsidiaria com o
objetivo de comprar acdes de empresas da construcdo civil. Tal medida foi fortemente
rechacada pela Camara Brasileira da Industria da Construcdo (CBCIC) sob a acusacdo de
que seria uma tentativa de estatizar o setor.

Diante desse cenario, as empresas de construcdo civil e incorporadoras passaram a
exigir uma resposta imediata do governo, iniciando um forte lobby para implementacao de
um novo “pacote habitacional” (ROLNIK, 2015). Em termos do MCD, formava-se uma
coalizdo de defesa para pressionar o governo a formular uma politica habitacional

priorizando o crescimento econdmico.

2.2.3 Formulacdo do PMCMV

A formulacdo do PMCMYV, inicialmente, ocorreu através de negociacGes da Casa
Civil e grandes empresarios do setor de construcdo, com a proposta de financiamento de
subsidios diretos para os compradores, aumento dos créditos hipotecarios e a construcao de
200 mil unidades habitacionais, em cidades com mais de 100 mil habitantes, voltadas
prioritariamente para as classes médias, ja que essas ja formavam um nicho de consumo.
Segundo Rolnik (2015), quando a proposta inicial é apresentada ao presidente Lula, ele
“politiza” as medidas: impondo a meta de 1 milhdo de unidades e aumenta a parcela
atribuida aos beneficiarios de baixa renda.

Diversas negociacdes foram realizadas até a implementacdo do programa. O FNRU
e outros movimentos sociais urbanos iniciaram uma série de mobilizacdo para pressionar a
inclusdo de suas pautas, as principais delas eram: a destinacdo de uma parcela das unidades
previstas para a construcdo por autogestdo e a viabilizacdo de terrenos estatais. Em
resposta a essas demandas o governo incluiu no programa a modalidade MCMV-
Entidades. Da mesma forma, os movimentos pela reforma agraria também exigiram a sua
inclusdo no programa, que veio a ser a modalidade Politica Nacional de Habitagdo Rural
(PNHR). Além dessas duas mudangas também foi criado 0 MCMV-Sub 50 para as cidades
com menos 50 mil habitantes, uma exigéncia de muitos deputados do Congresso devido ao
compromisso com a base eleitoral de municipios menores (ROLNIK, 2015; CARDOSO;
ARAGAO, 2013).
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Ao final de 2009 0 PMCMV ja estava formalmente implementado materializando o
deslocamento de prioridades do projeto politico que vinha se desenhando através do
Ministério das Cidades. E consenso, na literatura que aborda essa tematica, que 0 PMCMV
representou uma politica eminentemente econdmica, cujos objetivos de mobilizar o
mercado de construcéo civil e a geragdo de empregos se sobrepuseram aos seus objetivos
sociais e habitacionais (HIRATA, 2009; CARDOSO; ARAGAO, 2013; AMORE, 2015;
CARDOSO; MELLO; JAENISCH, 2015).

2.3  ATORES E BUROCRACIA DO PMCMV

O PMCMV possui uma estrutura burocratica que define claramente os papéis e
atribuicbes de cada agente envolvido, no entanto sua implementacdo é intrinsecamente
ligada as relacGes locais de politica e interesses. Desta forma, a seguir vamos apresentar o
desenho do programa, porém ja ressaltamos que a rigidez de sua estrutura ndo
necessariamente reflete em sua realidade. Conforme Cardoso, Mello, Jaenisch (2015,

p.75):
As articulagdes entre essas diferentes instancias (municipio, empresas, Caixa)
possuem uma geometria que varia em fungdo dos respectivos contextos politicos
e institucionais. Cabe dizer que em cada caso especifico o processo de

implementacdo do PMCMV assume nuances e particularidades que dependem
diretamente da atuacdo in loco de qualquer um dos agentes envolvidos.

Primeiramente, o PMCMV é dividido entre dois eixos o Programa Nacional de
Habitacdo Rural e o Programa Nacional de Habitacdo Urbana. Nos importa, aqui, discutir a
habitagdo urbana, assim ndo vamos tratar do PNHR. Dentro do PNHU, existem cinco
modalidades:

Para a primeira faixa de renda:

1) MCMV- Empresas: centrada na iniciativa privada: empresas do setor da construgao
civil propdem projeto de empreendimento, em terreno privado ou publico, que, depois de
aprovado pelo Municipio, é apresentado a instituicdo financeira - Caixa Econdmica
Federal. O empreendimento é entdo adquirido pelo Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR) e, posteriormente, as unidades habitacionais sdo alienadas aos beneficiarios

selecionados pelo poder publico local.
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2) MCMV - Sub50: especifico para cidades com menos de 50 mil habitantes que néo
forem atendidas pelo MCMV-Empresas. Também utiliza recursos do FAR e o indutor do
processo de empreendimento pode ser 0 municipio ou uma empresa.

3) MCMV - Oferta Publica: Operacionalizado através de oferta publica de recursos as
InstituicOes ou Agentes Financeiros e da selecdo de propostas cadastradas por estados e
municipios (proponentes). A Oferta Publica de Recursos pode ocorrer em duas situacoes:

* Produgdo de empreendimentos habitacionais: compostos por multiplas unidades que
contemplem infraestrutura basica — o terreno deve ser doado pelo proponente - estado ou
municipio.

* Producdo ou reposicdo de unidades habitacionais isoladas: por meio da substituicdo de
unidades em situacdo precaria de habitabilidade em &reas com infraestrutura basica —
terrenos de propriedade do beneficiario.

O PMCMV Oferta Publica € operado com recursos de subvencdo econdmica do
Orgcamento Geral da Unido (OGU) e contrapartidas dos proponentes.

4) MCMV - Entidades: centrada na iniciativa de entidades sem fins lucrativos
(cooperativas e associagdes de moradores). As entidades organizadoras, habilitadas pelo
Ministério das Cidades, propdem o empreendimento que depois de aprovado pelo
Municipio e pela Instituicdo Financeira é financiado a entidade ou diretamente aos
beneficiarios, pelo Fundo de Desenvolvimento Social (FDS).

Para as demais faixas de renda:

5) MCMV - FGTS: nessa modalidade o estado promove a provisdo de habitacdo com
taxas de juros menores que a do mercado. As familias que possuem uma renda que se
enquadra nas demais faixas do MCMV (menos a faixa 1) podem contrair um
financiamento diretamente com a Caixa ou pelo Banco do Brasil.

Nesta presente pesquisa optou-se por analisar mais detalhadamente apenas as
modalidades MCMV-Empresas Faixa 1 ou MCMV-FAR, uma vez que consiste na
modalidade com maior aporte de investimento. Serdo tracados também comentarios sobre
0 MCMV-Entidades, ja que esta modalidade se diferencia das demais por possibilitar a
participacdo direta de movimentos sociais urbanos.

No MCMV-Empresas a producdo de habitacdo e realizada por oferta, o que
significa que a construtora define o terreno e 0 projeto, aprova-o junto aos Orgaos
competentes e vende integralmente para a CAIXA. A empresa ndo incorre com gastos de

incorporagdo imobilidria e comercializacdo, e tampouco sofre com o risco de
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inadimpléncia dos compradores ou vacancia das unidades. Nesta modalidade os
beneficiarios se comprometem a pagar prestagdes mensais de até 15% da renda mensal
bruta familiar, durante 10 anos. Em dois casos o beneficiario é dispensado de pagar a
prestacdo: 1) acdes especificas vinculadas ao Programa de Aceleracdo do Crescimento; 2)
em casos de reassentamentos involuntarios promovidos pelo municipio.

A CAIXA cabe realizar as seguintes tarefas: 1) selecionar projetos de
empreendimentos conforme as regras estabelecidas; 2) realizar a contratacdo junto as
empresas; 3) estabelecer critérios técnicos dos empreendimentos; 4) acompanhar e
fiscalizar as obras do empreendimento; 5) aprovar os cadastros dos beneficiarios das
listagens fornecidas pelos municipios; 6) operacionalizar a entrega das unidades
habitacionais e o contrato com beneficiarios; e 7) fiscalizar o trabalho técnico social.

Os municipios ttm como incumbéncia: 1) assinar o termo de adesdo ao programa,
2) cadastrar as familias com rendimento de 0 a 3 salarios minimos; 3) definir critérios
locais de prioridade e entregar listagens de beneficiarios a Caixa; 4) listar as possiveis
areas para o empreendimento; 5) promover a isencao tributaria e desburocratizacdo nos
processos de aprovacao e licenciamento, flexibilizar as normas urbanisticas para permitir
aumentar os indices de utilizacdo do solo nos empreendimentos do MCMV; e 6) executar
ou terceirizar o trabalho técnico social, se terceirizar deve entdo fiscalizar a entidade
contratada para tal.

Quanto ao MCMV-Entidades a relacdo da operacionalizacdo se da direto entre a
entidade habilitada e a Caixa. O municipio pode participar desta modalidade como agente
fomentador, apoiando a participacdo das familias no programa, estabelecendo parcerias
com entidades, através da destinacdo de terrenos e aporte complementar de recursos
financeiros. A Entidade Organizadora é a responsavel pela selecdo dos beneficiarios,
execucdo do Trabalho Social e implantagdo do empreendimento por meio da Comisséo de
Acompanhamento de Obra — CAO - e Comissdo de Representantes - CRE. As entidades
competem responsabilidades similares as empresas na modalidade MCMYV-Empresas,
devem também entregar burocracias similares referentes ao projeto de empreendimento.
Para Mineiro e Rodrigues (2012), uma das principais dificuldades encontradas pelas
entidades € dar conta da burocracia exigida, posto que: 1) a maioria das entidades, ndo
possuem capital e nem suporte institucional suficiente para disputar com agentes privados
por terras urbanas viaveis para habitacdo; 2) para cumprir as regras de gestdo da producédo

habitacional, as entidades precisam investir 0s seus baixos recursos em assisténcia técnica
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e capacitacdo; 3) as entidades tém que enfrentar uma burocracia estatal que ndo contempla
a ideia de autogestdo, tornando dificil o cumprimento adequado das exigéncias.

2.4  CONSIDERACOES SOBRE AS DISPUTAS POLITICAS NA ESFERA DAS
POLITICAS DE HABITACAO E URBANISMO

Apresentamos neste capitulo a contextualizacdo do PMCMYV. Buscamos
demonstrar que sua formulacdo ndo incorporou 0s processos e espago de participacdo
social previstos no PlanHab. Nesta mesma dire¢do, Loureiro, Macério e Guerra (2013)
analisaram os arranjos politico-institucionais de decisdo do PMCMYV, atentando para o
ponto de vista democratico e a efetividade deste programa em alcancar os objetivos
propostos. Em suas conclusdes o0s autores apontam que mesmo 0 programa tendo
alcangado as metas estabelecidas, o seu arranjo institucional ndo se provou politicamente
legitimador. Visto que
“[...Jos movimentos populares pro-moradia e grupos organizados de especialistas em temas
urbanos e suas respectivas demandas nao tém sido contempladas nas arenas decisorias” (p.
29).

Para Cardoso e Aragdo (2013), o afastamento do PMCMYV da esfera do SNHIS
passando para uma esfera autbnoma representa a perda de incorporacao de instrumentos de
decisdo e controle social. Assim, as Conferéncias, do Conselho das Cidades, do Conselho
Gestor do FNHIS e dos Conselhos locais, que eram exigéncias para adesdo ao Sistema,
perdem seu papel politico e democratico. Ao mesmo tempo, a descentralizacdo e o
gerenciamento do PMCMYV através da Caixa possibilitou a agilizacdo do acesso aos
recursos publicos, principalmente para os setores privados. Prevalecendo, neste sentido,
uma logica empresarial, mediada pelo agente financeiro. Para Bonduki (2009), o formato
do PlanHab com sua diversificacdo de estratégias voltado substancialmente para as faixas
de renda mais baixa ndo poderia ser concretizado via mercado, uma vez que previa a
articulacdo entre atores coletivos e privados. J& o PMCMYV com o foco apenas na producdo
de unidades prontas, representando assim uma unica solucdo, encaixou-se adequadamente
aos interesses financeiros da construcéo civil e dos setores imobiliarios.

Tratando-se de analisar o desenho institucional do PMCMV € importante
mencionar que muitos estudos apontam para as similaridades deste com a politica de

habitagdo implementada de 1964 a 1986 pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNH)
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(CARDOSO, 2013; BORGES, 2013; PEIXOTO, 2016; LIMA, CARDOSO, RODRIGUES
et al, 2015). Ambas politicas foram idealizadas a partir de um discurso da necessidade de
impulsionar a economia e proporcionar a “casa propria”’ as camadas de mais baixa renda,
sendo que nas duas politicas os objetivos sdo divididos por faixas de renda. Além disso,
essas duas politicas contaram com a centralidade dos recursos na Unido combinados com a
iniciativa privada dos setores da construgdo civil e imobiliaria. Aponta-se também como
similaridades os desenhos das habitacdes: fundamentados em grandes empreendimentos
padronizados nas regides periféricas. Em termos de processos de aprendizagens para a
elaboracdo de politicas publicas, podemos concluir que poucas das criticas que foram
sistematizadas sobre o BNH foram levadas em conta no desenho institucional do PMCMV.
Reforgcamos neste ponto, mais uma vez, a diferenca substancial do mesmo com o PlanHab.

Analisando a trajetoria de disputas politicas na cria¢do de politicas habitacionais no
periodo de 2003 a 2017, podemos concluir que a coalizdo de defesa dos movimentos
sociais urbanos, apesar da perda de importancia do SNHIS, teve conquistas significativas,
no que tange valores de investimento para a faixa de menor renda, e a inclusdao da
modalidade MCMV-Entidades. Outra conquista fundamental foi a obrigatoriedade do
trabalho técnico social, pois é justamente neste ponto da politica do PMCMV que é
inserido a participacdo social. Veremos no préximo capitulo como isso aparece por um
lado nas normativas, diretrizes e orientacfes, e por outro na dindmica empirica desses

profissionais.
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3. O TRABALHO TECNICO SOCIAL E A HABITACAO DE INTERESSE
SOCIAL

Como vimos anteriormente o TTS é componente obrigatorio dos empreendimentos
de habitacdo de interesse social. Na pratica o que ocorre é que 0s municipios ao realizarem
um empreendimento com recursos do PMCMV/FAR comprometem-se com um Termo de
Adesdo, com isso passam a ser responsaveis pelo TTS, podendo exercer 0 mesmo com
seus préprios funcionarios habilitados, ou terceirizando este trabalho. A realidade de
muitos municipios é que estes ndo possuem tempo e pessoas internas o suficiente para
montar uma equipe ativa de técnicos sociais em campo, assim a terceirizacdo é uma pratica
muito comum. No Relatério de Auditoria do PMCMV/FAR realizado em 2012 pelo
Tribunal de Contas da Unido, na aplicacdo do questionario eletrdnico para funcionarios de
prefeituras, 53% dos respondentes concordaram que “a autogestao do TTS por equipe da
prefeitura é invidvel em razdo da equipe ser pequena e pouco qualificada para assumir a
execucao de tais atividades” (TCU, 2013, p.61). Além disso, os dados da mesma pesquisa
apontaram que na maioria dos empreendimentos (64%) com TTS executado pelo poder
publico optou-se pela terceirizagdo dos servigos por meio de licitacdo (TCU, 2013).

Através de uma licitacdo uma ETTS pode ser contratada, passando a responder
primeiramente & uma fiscalizacdo municipal e, em uma hierarquia acima, a uma
fiscalizacdo de técnicos da Caixa Econdmica Federal. Toda mediacdo dessas relacdes é
atravessada pelo cumprimento de um Termo de Referéncial' especifico para cada
empreendimento, e por Relatérios de Acompanhamento mensais em que a ETTS deve
informar e apresentar (através de dados e fotos) o cumprimento de suas acGes. Nos
empreendimentos do PMCMV-Entidades, a relacdo se da diretamente entre a Entidade
Organizadora e os fiscais da Caixa, também sendo mediada por relatérios mensais de
cumprimento de atividades.

O trabalho tecnico social, em sua normativa, consiste na realizacdo de uma série de
acbes que buscam promover a organizacdo comunitdria, a educacdo ambiental e
patrimonial e a geracdo de renda e trabalho, junto as familias beneficiadas por programas
de habitacdo de interesse social. As equipes de técnicos sociais devem ser

multidisciplinares (podendo contar, por exemplo, com profissionais da area da psicologia,

11 O Termo de Referéncia é um documento esquematico onde deve constar os objetivos, metas, e escopo do
servico licitado.
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pedagogia, biologia, educacdo fisica, sociologia e servico social) sendo que sua
coordenacdo deve ser exercida por um Responsavel Técnico com formacdo nas areas de
servicos social e/ou sociologia.

No MCMV-Empresas, o0 TTS é destinado as familias da Faixa 1 de renda e aquelas
que séo afetadas por processos de remocdes (seja por obras do PAC, ou por viver em areas
de risco/preservacdo ambiental/cultural). No primeiro caso, as familias devem possuir uma
renda de até R$1.800,00 e a prestacdo mensal do imdvel pode chegar a 15% da renda; no
segundo caso, as familias podem chegar a ter uma renda de até R$3.600,00 e s&o isentas de
pagamento de prestacdo mensal.

No MCMV-Entidades, o trabalho técnico social deve ser promovido e realizado
pela propria Entidade Organizadora. Por essa modalidade contar com alguns aspectos
especificos que exigem a participagdo direta das familias beneficiadas — como por exemplo
o fato de que a construcdo do empreendimento pode ser realizada por mutirdo, ou o fato de
que é uma comissdo dos beneficiados que maneja a conta que recebe 0s pagamentos do
governo federal para as obras e o TTS — faz com que o TTS tenha um papel ainda mais
fundamental, pois precisa lidar também com questdes de projetos arquitetbnicos e
investimentos.

Obrigatoriamente, segundo Portaria n® 21 de 2014, para os projetos de habitacdo os
recursos a serem investidos no TTS devem ser de no minimo 2,5 % (dois e meio por cento)
do valor de investimento do empreendimento, do instrumento de repasse/financiamento,
sem limite maximo.

Neste capitulo vamos apresentar os principais elementos que compdem o trabalho
técnico social. Para isso, primeiro, tragamos um histdrico deste nas politicas de habitacéo;

segundo, descrevemos 0s objetivos, aces, metodologias, previstas nas normativas.

3.1 HISTORICO DO TRABALHO TECNICO SOCIAL EM POLITICAS DE
HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL

Em consonéncia com nossas afirmagdes anteriores sobre as semelhancas entre o
PMCMV e o BNH, o trabalho técnico social associado com politicas da habitagdo de
interesse social consolidou-se justamente com a Politica Nacional de Habitacdo e
Saneamento (PNHS) definida na implementacdo do BNH (1964-1986). Anteriormente a

este periodo, nas décadas de 1940 e 1950, ja haviam experiéncias de trabalho social junto
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as politicas publicas, o chamado “Desenvolvimento de Comunidade” (DC), porém este
possuia uma forte influéncia de Orgdos externos, como a Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA), em que se buscava promover um discurso de progresso e
modernizacio do pais (GUILHERME, 2012; WUSTH, 2015).

Inicialmente, na década de 1970, o trabalho técnico social se desenvolveu através
das Companhias de Habitacdo (COHABS) e possuia um carater administrativo, no qual
tinha-se uma preocupacdo com a manutencdo dos conjuntos habitacionais e seus
equipamentos comunitarios. Ainda na mesma época, também se desenvolveu o trabalho
social nos Institutos de Orientacdo as Cooperativas Habitacionais (INOCOOPs), que
atuavam no Programa de Cooperativas Habitacionais, buscando acompanhar todo processo
de trabalho que envolvia este programa, desde a constituicdo da Cooperativa Habitacional
até as mudancas para as unidades habitacionais que eram construidas (PAZ; TABOADA,
2010).

Em 1975, com a Resolugéo de Diretoria 40/75, foi institucionalizado nacionalmente
o trabalho social, passando a ser uma exigéncia nos programas habitacionais para a

populacdo de baixa renda. Segundo Paz e Taboada (2010, p.47):

Em geral, apesar do periodo repressivo e do cerceamento de atividades
organizativas, as programagdes de trabalho social objetivavam a discussdo dos
direitos e deveres dos cidaddos que adquiriam uma unidade habitacional, o
acompanhamento da constru¢do dos conjuntos habitacionais, a preparacdo para
mudanca, 0 apoio na organizagdo da nova comunidade, a capacitacdo para viver
em condominio, no caso de construcdes verticalizadas, 0 apoio a organizacédo e
ao acompanhamento de grupos de interesses especificos (criangas, jovens,
mulheres), a contribuicdo a constituicdo de associagcBes de moradores, a
discussdo do uso e manutencdo do equipamento comunitario e a integracao da
comunidade entre si e com o entorno. Cabe destacar, que majoritariamente 0s
assistentes sociais lideravam e ocupavam postos de chefia e coordenacdo nos
programas.

A mudanca do carater administrativo do trabalho técnico social para uma proposi¢do mais
participativa e politica, foi acompanhada pelo surgimento de varios movimentos sociais
ligados a problematica da terra (urbana e rural). Nesse contexto, no final da década de
1970, os profissionais que trabalhavam com as politicas sociais foram fortemente
influenciados pelos debates acerca da necessidade de protagonismo social e também pelas
lutas de reinvindicacdo por acesso a infraestrutura urbana. O proprio crescimento das
favelas no pais estimulou que o trabalho social passasse a ter novos sentidos, uma vez que
varias remocgOes estavam sendo promovidas, 0 que gerava novas problematicas

relacionadas a sustentabilidade das familias e as mudangas de ambiente.
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Nos anos da década de 1990, o maior programa habitacional foi o Programa Habitar
no qual também contava como contrapartida o trabalho social. Ao longo dos anos o
trabalho social tomou forma e valorizacdo dentro das politicas, passando a ser cada vez
mais institucionalizado e normatizado. Em 1999, com o Programa Habitar Brasil em
parceria com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), foi inaugurado uma
série de orientagdes com vistas a estruturar o trabalho social, criando-se contetdos
minimos a serem desenvolvidos, e etapas a serem cumpridas (PAZ; TABOADA, 2010).

Em 2003, com a criacdo do Ministério das Cidades, o trabalho social € instituido
em todos os programas habitacionais e de saneamento de interesse social, passando a ser
um componente basico da Politica Nacional de Habitacao.

Neste resumo historico da trajetéria do trabalho técnico social buscamos
demonstrar que o mesmo foi influenciado por contextos politicos diferentes, mas, no
entanto, é preciso deixar claro que ha um elemento em comum entre os diversos programas
que demanda o TTS associado a politica habitacional. Isto €, em todos os programas
habitacionais em que o desenho institucional ndo prevé a participacdo social em sua
formulacdo, o TTS cumpre um papel de integrar os beneficiarios do programa a um novo
ambiente de moradia, a uma nova forma de convivéncia comunitaria, a uma outra relacdo
com a cidade. Nesse sentido, o TTS também tem em seu amago o papel de mitigar
possiveis aspectos negativos que essa mudanca dos beneficiarios pode acarretar, buscando,
dessa forma, contribuir para que o beneficiario permaneca no local em que a politica foi
alocada. Estas afirmacdes ficardo mais evidente a medida que apresentarmos na proxima

secdo a normativa com alguns comentarios sobre os dados empiricos.

3.2 PROCESSOS BUROCRATICOS E PRINCIPAIS ACOES DO TRABALHO
TECNICO SOCIAL

Ao longo dos dltimos nove anos de existéncia do PMCMV muitas mudancas
normativas foram instituidas. No que tange o TTS, no entanto, as modificagdes foram
poucas, no sentido que ndo acarretaram mudancas substanciais. S&o duas as principais

normativas que um técnico social deve ter conhecimento para o exercicio de seu trabalho
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com empreendimentos do PMCMV: a Instrucdo Normativa n® 8/2009 e a Portaria n°
21/2014, sendo que a Gltima é uma atualizagdo da primeiral?.
Nesta secdo e na proxima vamos analisar mais profundamente a normativa mais

recente em conjungdo com os seguintes documentos oficiais:

Quadro 4 - Documentos oficiais que tratam do Trabalho Técnico Social

Tipo de material Data de | Orgo de divulgacéo
publicacdo

Caderno de Orientacdo Técnico | Maio de 2013 Caixa Econdmica Federal

Social (COTYS)

Curso de capacitacdo de Trabalho | 2014 Ministério das Cidades em

social em Programas de Habitacdo parceria com o Nducleo

de Interesse Social Multiprojetos de
Tecnologia Educacional da
Universidade Federal de
Santa Catarina
(NUTE/UFSC)

A Portaria n° 21 publicada em 22 de janeiro de 2014 é a normativa mais recente que
rege sobre o TTS, mais especificamente ela representa a aprovacdo do Manual de
InstrucBes do Trabalho Social dos Programas e Ag¢des do Ministério das Cidades. Esta
Portaria dispde sobre as intervencdes de habitagdo e saneamento, contemplando programas
relacionados ao PAC, ao PMCMYV e programas que envolvam deslocamentos involuntarios
de familias.

O objetivo geral do TTS ¢é definido como trabalho que visa “promover a
participacdo social, a melhoria das condi¢fes de vida, a efetivacdo dos direitos sociais dos
beneficiarios e a sustentabilidade da intervencdo” (BRASIL, 2014, p.5). Os objetivos

especificos sdo distribuidos em doze acdes, sdo elas:

2.1. Promover a participacdo dos beneficidrios nos processos de decisdo,
implantacdo, manutencdo e acompanhamento dos bens e servi¢os previstos na
intervengdo, a fim de adequé-los as necessidades e & realidade local e
estimular a plena apropriacdo pelas familias beneficiarias.

2.2. Fomentar processos de lideranca, a organizacdo e a mobilizagdo
comunitaria, contribuindo para a gestdo democréatica e participativa dos
processos implantados.

12 \Vale mencionar, ainda, como importantes normativas: a Portaria n°465/2011 que trouxe diretrizes gerais
para aquisicdo e alienag8o de unidades do FAR, e torna a realizagdo do TTS como responsabilidade exclusiva
do municipio; e a Portaria n°168/2013 que apresenta a Caixa Econdmica Federal como responsavel
subsidiéria da realizagéo do eixo condominial no Projeto de TTS (RICHTER, 2015).
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2.3. Estimular o desenvolvimento da cidadania e dos lagos sociais e
comunitarios.

2.4. Apoiar a implantacdo da gestdo condominial quando as habitacdes forem
produzidas sob essa modalidade.

2.5. Articular as politicas de habitacédo e saneamento basico com as politicas
publicas de educacdo, salde, desenvolvimento urbano, assisténcia social,
trabalho, meio ambiente, recursos hidricos, educacdo ambiental, seguranca
alimentar, seguranca publica, entre outras, promovendo, por meio da
intersetoralidade, a efetivacdo dos direitos e o desenvolvimento local.

2.6. Fomentar processos de inclusdo produtiva coerentes com o potencial
econdmico e as caracteristicas culturais da regido, promovendo capacitacao
profissional e estimulo a inser¢do no ensino formal, especialmente de mulheres
chefes de familia, em situagdo de pobreza extrema, visando a reducdo do
analfabetismo, o estimulo a sua autonomia e a geracao de renda.

2.7. Apoiar processos socioeducativos que englobem informacGes sobre os
bens, equipamentos e servicos implantados, estimulando a utilizacdo adequada
destes, assim como atitudes saudaveis em relagdo ao meio ambiente e a vida.

2.8. Fomentar o didlogo entre os beneficiarios e o poder publico local, com o
intuito de contribuir para o aperfeicoamento da intervencdo e o direcionamento
aos demais programas e politicas publicas, visando ao atendimento das
necessidades e potencialidades dos beneficiarios.

2.9. Articular a participacdo dos beneficiarios com movimentos sociais,
redes, associacOes, conselhos mais amplos do que os das &reas de intervencéo,
buscando a sua inser¢do em iniciativas mais abrangentes de democratizacéo e de
participacao.

2.10. Fomentar a constituicho de organizagGes representativas dos
beneficiarios e fortalecer as ja existentes.

2.11. Contribuir para a sustentabilidade da intervencéo, a ser alcancada por
meio da permanéncia das familias no novo habitat, da adequada utilizagdo dos
equipamentos implantados, da garantia de acesso aos servigos basicos, da
conservagao e manutencdo da intervencao fisica e, quando for o caso, do retorno
dos investimentos.

2.12. Gerir agdes sociais associadas a execucao das obras e dos reassentamentos,
quando houver (BRASIL, 2014, p.5, grifo nosso).

Em uma rapida leitura do Manual de Instru¢des do Trabalho Social ja é possivel ter uma
dimensdo do tamanho do desafio imposto a este tipo de trabalho. Na citacdo acima
grifamos alguns trechos em que fica evidente que o TTS s6 se efetiva, no que concerne aos
seus objetivos, na medida em que haja a participacdo dos beneficiarios. A seguir
apresentamos as fases de execucao previstas para a realizacdo do trabalho social:



Quadro 5 - Fases de Execucéo
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Fases: 1. Pés-assinatura do convénio TS/Pré obras 2. Pré-contratual com o 3. Pos—contratual com o beneficiario/Pos-
beneficiario/ Durante as obras obra

Marcos Da assinatura do convénio do TS até a entrega do | Da aprovacao do PTS pela IF até a | A partir da mudanca das familias com

Temporais PTS a IF, com duragdo de até 12 meses ou até a assinatura do contrato com o duracéo de até 12 meses, podendo ser

obra atingir 65% de execucgéo

beneficiario, devendo ser iniciado
8 meses antes da mudanca das

familias

acrescido de até 3 meses para a avaliacao de
resultados.

Instrumento de

Planejamento

Proposta Preliminar do Trabalho Social (PTS-P).
Representa o que se pretende alcangar com o

Trabalho Social.

Projeto de Trabalho Social (PTS).
Representa as a¢es concretas da

realizacdo do Trabalho Social.

Plano de Desenvolvimento Socioterritorial
(PDST). Representa as ag0es e articulagdes
intersetoriais, visando a inclusédo social, ao
desenvolvimento econdmico e a integragdo

territorial dos beneficiarios.

Atividades

Inscrigdo de candidatos a beneficiarios do
programa nos cadastros habitacionais do
municipio. Cadastro, sele¢do e hierarquizagdo da
demanda - elaboracéo e aprovacgdo do PTS
divulgacgéo de informacdes sobre a intervencéo,

projetos de obras e trabalho social;

Realizar um Diagnostico social das
familias beneficiarias.
Desenvolvimento de
acOes/atividades

Elaborag&o e aprovacéo do PDST

Execucdo das ac¢Oes/atividades descritas no
PDST

Fonte: Elaborado pela autora com base na BRASIL (2014)
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Sobre as atribui¢bes dos érgdos estatais envolvidos na realizacdo do TTS, podemos
destacar os seguintes itens:
1) Ministérios das Cidades — MCIDADES: define as diretrizes gerais, atos normativos,
orientagdes e 0s procedimentos operacionais para a implementacdo do Trabalho Social;
2) Instituicbes Financeiras Oficiais Federais (IF): Banco do Brasil e Caixa Econémica
Federal: devem analisar e aprovar o PTS-P e PDST, de modo a assegurar a exequibilidade
deste. Assinam convénio com o Ente Pablico para execucdo do Trabalho Social; sendo que
devem verificar procedimentos licitatorios do Trabalho Social. Devem acompanhar e
monitorar a execu¢do do Trabalho Social, garantindo a fiel observancia e ampla divulgacéo
do Manual (Portaria n°® 21/2014), ndo estando autorizada nenhuma orientacdo ou aplicagédo
divergente;
3) Ente Publico (Administracdo publica do Distrito Federal, dos estados ou
municipios): devem encaminhar a Instituicdo Financeira o PTS-P, PTS, PDST. Devem
definir a forma de execucdo do Trabalho Social; sendo que nos casos de terceirizagdo
devem realizar o processo licitatorio do Trabalho Social, respeitando a Lei n° 8.666, de
1993. Se o trabalho social for terceirizado, devem gerir e fiscalizar as acdes. Devem
promover a articulacdo das politicas publicas em todas as fases do Trabalho Social,
buscando a multidisciplinaridade, intersetorialidade e a sustentabilidade das intervencgdes.
4 ) Familias atendidas: devem fornecer seus dados cadastrais e socioecondmicos aos Ente
Publico; apresentar documentacdo necessaria; apropriar-se corretamente da UH e do
empreendimento, contribuindo para a manutencdo e conservacdo do patriménio gerado
com os investimentos publicos. No que tange o contrato de recebimento, devem cumprir
todas as clausulas, especialmente aquelas que se referem a vedacdo de transferéncia ou
alteracdo de uso.

Em cada fase de execucdo, por sua vez, apresentam-se uma série de atividades que
devem ser realizadas. No quadro a seguir apresentamos por um lado as acGes a serem
realizadas pelo TTS no periodo pré-contratual, por outro lado as dificuldades e

comentarios que cada uma delas gera em sua pratica.
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Quadro 6 - Ac0es previstas na fase pré-contratual

PRE-CONTRATUAL

Informacdes sobre o Programa:

Acdes previstas:

Comentarios gerais sobre a acéo:

Esclarecimentos sobre os critérios de

selecdo e participagéo;

A selecdo dos beneficiarios deve ser
realizada pelo poder publico local. Em
uma auditoria elaborada pelo TCU (2013)
sobre 0 PMCMV, o fator que foi mais
apontado pelos técnicos sociais da Caixa
(91% dos entrevistados) como dificultador
da realizagdo da fase pré-contratual é o
atraso

na entrega da listagem dos

beneficiarios. Em nossas entrevistas
também foi constatado que é comum que a
listagem seja modificada ao longo do
processo de execucdo do trabalho social.
Para a selecdo dos beneficiarios séo
considerados  critérios  nacionais  de
priorizagdo, conforme o disposto na Lei
11.977, de 7 de julho de 2009: a) familias
residentes em &reas de risco ou insalubres
ou que tenham sido desabrigadas; b)
familias com mulheres responsaveis pela
unidade familiar; e c) familias de que
facam parte pessoas com deficiéncia. Os
municipios podem adicionar mais critérios

se for necessario.

Importancia de permanéncia no imdvel
tendo em vista a impossibilidade de
recebimento de outro beneficio da mesma

natureza, com subsidio do governo federal;

A problematica da permanéncia dos
beneficiarios na habitacdo tem relacdo com
os diversos gargalos do PMCMV. Um dos
desafios nesse quesito € esclarecer que até
um periodo de dez anos o beneficiario néo

tera direito de propriedade do imovel.
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Apesar desses argumentos, uma pesquisa
de satisfagéo do
PMCMV realizada em 2014 verificou que
hd uma reduzida intencdo de mudanca
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2014).

dos beneficiarios

Papel e responsabilidades dos participantes
(CAIXA, Poder Publico,

executor do Trabalho Técnico Social e

Construtoras,

beneficiarios);

O  esclarecimento  dos  papéis e

responsabilidades dos participantes do
PMCMV ¢ realizado, geralmente, em

reunibes com grupos pequenos de
beneficiarios. Nessas reunides, procura-se
estar presente um membro de cada érgédo
da

funcionéarios da prefeitura, engenheiro da

envolvido  (funcionario Caixa,
construtora do empreendimento, e técnicos
sociais). Essa atividade deveria servir
como espacgo para os beneficiarios tirarem
suas duvidas. No entanto, muitas vezes
essas reunides sdo realizadas no turno
noturno com apresentacao de power point,
tendo por vezes um carater enfadonho, ja
que ocorre que os beneficiarios ainda nao
conseguem identificar-se, nesse momento,
com as mudancas que a nova moradia pode

ocasionar.

PTS sera

empreendimento;

que implementado  no

A apresentacdo do PTS também ocorre em
reunides com grupos de beneficiarios e/ou
assembleias e tem como objetivo exclusivo
de tornar claro o porqué da presenca do
técnico social. E nesses momentos que é
diferenciado o papel dos técnicos social e

dos demais burocratas de linha de frente.

Preparacdo para assembleia de sorteio:
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Visita ao empreendimento;

A visita ao empreendimento € uma das
atividades mais importante do TTS, pois €
nesse momento em que os beneficiarios se
defrontam com sua possivel nova moradia.
A visita ao empreendimento geralmente
ocorre, primeiro como uma visita as obras
e depois para a vistoria das unidades
habitacionais. A vistoria as unidades
habitacionais é etapa obrigatdria, porém o
que ocorre muitas vezes € que ela é
ineficiente, uma vez que na maioria dos
casos no momento dessa visita ainda ndo
estdo funcionando o sistema de luz e agua.
De forma que é impossivel fazer uma
checagem dos principais funcionamentos
da UH.

Forma de sorteio;

Os sorteios das UH sdo realizados
buscando priorizar familias com alguém
deficiente e familias numerosas com
muitas criancas. A ideia aqui é possibilitar
que estas familias tenham oportunidade de
escolha primeiro, de modo a levar em
conta suas particularidades. Nesta etapa, 0
TTS também pode auxiliar para que a
organizagdo das relagcbes de vizinhangas

seja levada em conta.

Preparacédo para a contratagdo:

Esclarecimentos  sobre

contratuais;

Para os casos dos beneficiarios da Faixa 1
é essencial o esclarecimento sobre o
pagamento de prestacdo mensal do imdvel,
e as consequéncias da inadimpléncia. O
trabalho realizado nessas agBes também

tem como formato a mediacdo de
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linguagens, j& que muitas familias de baixa
renda nunca tiveram contato com a
linguagem juridica dos contratos, bem
como, em muitas familias, os beneficiarios
sdo analfabetos funcionais. Assim €
preciso ter um cuidado redobrado para que
contratuais e

as  condicOes suas

consequéncias  sejam  traduzidas e

compreendidas.

Procedimentos a serem adotados no caso

de alteragdes dos imdveis;

Procedimentos necessarios para ocupacao

dos imoveis;

Os

PMCMYV sdo construidos a partir de uma

iméveis dos empreendimentos do

normativa propria de engenharia, antes dos
beneficiarios mudarem-se para as novas
UH ¢é repassado uma série de informacdes
(em reunido com grupos de familias) sobre
0 que pode ou ndo pode ser feito, em
termos de alteragio no imoével. E
importante mencionar que existe um Guia
do Proprietario, um Guia de como ndo
perder a garantia do imovel e um Manual
do Proprietario - este ultimo entregue pela

construtora responsavel.

Preparacdo para ocupacdo da moradia:

Informagdes e acompanhamento do acesso

dos beneficiarios as tarifas sociais;

Uma das principais tarefas do TTS é
promover a sustentabilidade das familias
em sua nova habitacdo. Nesse sentido, é
importante que o0s beneficiarios saibam
prever  Seus  nNOVOS

gastos  (com

condominio, agua, luz, etc).
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Informagfes e acompanhamento sobre
oferta e localizacdo de servigos publicos

essenciais  (educacdo, saude, lazer,

seguranca publica e assisténcia social);
Orientagdes dos

e acompanhamento

processos de transferéncia escolar;

E papel do TTS mapear a oferta de

Servicos pablicos dos novos
empreendimentos. Em decorréncia disso,
cabe muitas vezes aos tecnicos sociais
reivindicarem a adequacdo dos servicos
publicos para atender a nova demanda que

0 empreendimento ira gerar.

Orientacdes sobre 0 processo de mudanca
de endereco no Cadastro Unico dos
Programas Sociais do Governo Federal -
CADUNICO do

Familia;

e Programa Bolsa

O CADUNICO ¢ o sistema que centraliza
as informacd@es das familias de baixa renda
sociais. Este

que utilizam politicas

cadastramento  deve  sempre  estar
atualizado, com risco da perda de algum
beneficio. A realizacdo deste trabalho nos
municipios é realizada pelo Centro de
Referéncias de Assisténcia Social (CRAS).
Os CRAS podem

também ser considerados burocratas de

trabalhadores dos

nivel de rua, ou de linha de frente, e sdo

importantes parceiros dos técnicos sociais.

NocbGes basicas sobre  organizacdo

comunitaria e as alternativas de

representacdes dos beneficiarios;

Cabe também ao trabalho social estimular
a organizacdo, construir atividades de

formacdo em que seja possivel a

identificacdo de potenciais liderancas

locais.

Para empreendimentos contratados sob a

forma de condominio:

Enfase na diferenca entre morar em casa e

apartamento;

Gestao e administracdo de condominios;

Valor e forma do rateio dos custos para

manuten¢do do condominio;

Estimativa dos valores das taxas de

condominio.

Nas reunides com grupos de beneficiarios
ou em assembleias com as familias, um
dos principais temas a ser trabalhado pelos

técnicos  sociais sdo as mudancas

decorrentes de se viver em formato de
condominio. Entra nessa discussdo formas

de como lidar com espacos
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compartilhados, por exemplos o0s patios
internos dos prédios. Também se prevé a
abordagem de um regime interno dos
condominios, para normatizar a nova
convivéncias, além de trabalhar a questdo
dos novos custos advindos desse formato
de moradia. Em relacdo a gestdo
condominial, a mesma deixou, a partir da
Portaria n° 21/2014, de integrar 0 escopo
do Trabalho Social para compor objeto
especifico a ser executado  sob
responsabilidade do Ente Publico e na sua
impossibilidade, pela instituicdo

financeira.

Fonte: Elaborag&o da autora com base no COTS (2013) e MINISTERIO DAS CIDADES (2014)

Quanto a fase pos-contratual o COTS (2013) prevé acdes divididas em eixos, no
quadro a seguir sistematizamos 0s mesmos, elencando no que eles consistem, as formas em

que eles podem ser exercidos e as principais dificuldades:

Quadro 7 - Agdes previstas na fase pds-contratual

POS-CONTRATUAL - Eixos a serem desenvolvidos e acdes previstas

Organizacdo Comunitaria, no que consiste:

Orientacdo para a criacdo de organismos representativos dos beneficiarios e o
desenvolvimento de grupos sociais e de comissdes de interesses; identificacdo e
capacitacdo de liderancas e grupos representativos em processos de gestdo comunitéria,
promocdo de atitudes e condutas sociais ligadas ao zelo, ao bom funcionamento dos
equipamentos sociais e comunitarios disponibilizados e a condutas sociais vinculadas ao
novo morar; articulagdo com as politicas publicas locais, monitorando 0 acesso aos servicgos
de educacdo e as tarifas sociais; estabelecimento de parcerias com o0s 0rgdos
governamentais e ndo governamentais para encaminhamento e respostas as demandas

identificadas na etapa pré-contratual.

Organizacdo Comunitaria, comentarios gerais:
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A mobilizacdo comunitéria tem como principal objetivo criar um pertencimento das
familias beneficiadas com a nova moradia. Nesse contexto, € importante levar em conta
que o TTS pode lidar com listas de beneficiarios de demanda aberta, ou seja, onde nao
existe vinculo prévio entre os futuros moradores; ou com demanda fechada, na qual o
trabalho social deve lidar com uma comunidade de beneficirios que j& possuem relagdes.
Esta diferenca importa na promogéo de espacos de participagdo, para a demanda aberta ha
uma necessidade de se criar vinculos entre os préoprios beneficiarios, promovendo formas
de integracdo entre eles. Ja na demanda fechada é preciso levar em conta as relacdes ja
definidas e as organizagdes prévias da comunidade envolvida. Em ambos casos é preciso
criar pactos de relacionamento. Além de reunides e assembleias, é previsto, geralmente,
nos Termos de Referéncias, acdes como oficinas, mutirdes, campanhas de organizagdo
comunitaria, enfim, espacos que promovam a gestdo coletiva do empreendimento a ser
habitado. O eixo Organizacdo Comunitario pode ser considerado aquele em que é mais
visivel a efetivacdo do trabalho social, isso por que suas atividades ndo demandam

parcerias externas ou recursos extras.

Educagido Ambiental, no que consiste:

Difusdo de nocdes sobre higiene, saude e doencas individuais e de coletividade; divulgacéo
de informacdes sobre o uso racional dos recursos naturais, manejo de residuos solidos,
preservacdo e conservacao ambiental.

Educacdo Patrimonial, no que consiste:

Estimulo a correta apropriacdo e uso dos espacos e equipamentos de uso comum; repasse
de informacgfes basicas sobre manutencdo preventiva da moradia e dos equipamentos
coletivos; informacGes basicas sobre os sistemas de agua, esgoto, coleta de residuos solidos
e de aquecimento solar, quando for o caso, e treinamento para o uso adequado desses

sistemas.

Educacdo ambiental e patrimonial, comentéarios gerais:

No que tange a educacdo ambiental e patrimonial sdo previstas acdes que contribuam para a
preservacdo do ambiente do empreendimento habitacional. Essas a¢cGes podem ser palestras
sobre 0 uso adequado da agua e energia elétrica, do esgotamento sanitario e manejo de
residuos sélidos; oficinas de reciclagem, de plantio de hortas, de compostagem. E também

neste eixo que se trabalha a relacdo da comunidade com os animais, podendo ser realizado,




60

através de parcerias com outros 6rgdos municipais, campanhas de vacinagéo e castracéo
dos animais domésticos. Uma grande dificuldade do trabalho social em lidar com este eixo
deve-se pelo fato que esta tematica por vezes é secundaria perto das problematicas diarias

de sobrevivéncia das familias.

Planejamento e Gestao do Or¢camento Familiar, no que consiste:

Divulgacdo de informagdes sobre organizagdo e planejamento do orcamento familiar e a
racionalizacdo dos gastos com moradia; orientacdo para acesso as tarifas sociais dos
servicos publicos.

Geracao de Trabalho e Renda (GTR), no que consiste:

Mapeamento de vocacOGes dos beneficidrios e relagdes produtivas do entorno do
empreendimento e regido; encaminhamento aos servicos de intermedia¢do de mdo de obra
por meio dos sistemas de emprego, e aos servicos de formacao de ndcleos associativos de
producdo e de micro-crédito produtivo; promocdo de projetos de capacitacdo para o

trabalho de geracéo de trabalho e renda.

GTR, comentarios gerais:

Este eixo que aborda a relacdo dos beneficiarios com a sua sustentabilidade financeira pode
ser considerado um dos eixos mais dificil de ser desenvolvido, pois deveria contar com um
aporte especifico para sua promocao e parcerias com politicas de emprego (como 0 acesso
ao PRONATEC). Além disso, cursos de profissionalizantes ou de capacitacdo de algum

trabalho, demandam recursos que ndo sdo compativeis com o que € investido no TTS.

Para empreendimentos contratados sob a forma de condominio, exigéncias:

Capacitacao do sindico, subsindico e comissao fiscal em gestdo condominial; orientacfes
sobre administracdo financeira e cumprimento do Regimento Interno; estabelecimento das
regras de convivéncia, com a discussao e validacdo do Regimento Interno, se for o caso,
considerando as especificidades do empreendimento e interesses do grupo de beneficiarios;
alternativas para a solucdo de gestdo do espago comum com baixo custo, como

revezamentos, organizagdo por blocos.

Comentarios gerais sobre as exigéncias para empreendimentos em forma de
condominio:
Cabe ao TTS promover uma assembleia geral para as definicdes do corpo gerencial do

condominio. Quanto a este tema, importa criar instrumentos para que os moradores que
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assumirem os cargos administrativos estejam aptos a realizar a gestdo condominial apos a

saida da ETTS do empreendimento.

Fonte: Elaborado pela autora com base no COTS (2013) e MINISTERIO DAS CIDADES (2014).

Tanto na fase pré-contratual, quanto na pds-contratual, dois tipos de acbes do
trabalho social sdo fundamentais e ndo foram citadas nos quadros acima: as visitas
domiciliares e os plantfes sociais. A primeira consiste na ida dos técnicos sociais as casas
dos beneficiarios (ocorrendo tanto na antiga moradia quanto na UH adquirida apos a
mudanca). A segunda é o atendimento pessoalizado aos beneficiarios, momento em que
estes podem utilizar para esclarecimentos de duvidas, entrega de documentos, e
reclamacdes. Essas duas a¢cdes promovem uma aproximacao e vinculagao entre os técnicos
sociais e os beneficiarios. Veremos mais adiante que isto € condi¢do fundamental para o
exercicio do TTS.

Realizada esta apresentagdo geral dos objetivos e agdes do TTS, passamos no
proximo capitulo para anélise dos dados resultantes de entrevistas semiestruturadas e dados

secundarios analisados.
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4 IMPLEMENTACAO DO TRABALHO TECNICO SOCIAL:
ENFRENTAMENTOS COM A FORMULACAO DA POLITICA HABITACIONAL

No nosso primeiro capitulo apresentamos a contextualizacgdo do PMCMV,
buscamos demonstrar que este programa é resultado de disputas politicas, e de uma
complexidade de decis6es tomadas por diversos agentes. No capitulo 2, exploramos as
exigéncias normativas, 0s objetivos, as regras especificas do trabalho técnico social,
apresentando, desta forma, a politica ainda no seu nivel de formulacdo. Na cadeia de
andlise das politicas publicas, a importancia da formulacdo reside no fato que sdo as
decisbes tomadas nessa fase que definem a inclusdo ou excluséo de alternativas de acgoes
(ARRETCHE, 2001). Veremos a seguir uma outra dimensdo correlata, a da
implementacao.

Nosso objetivo neste capitulo é analisar como o TTS se efetiva, quais sdo os limites
e potencialidades desses burocratas de nivel de rua quanto a discricionariedade e
autonomia nas suas acOes e atividades exercidas. Nossa analise estd voltada para as
percepcOes dos proprios técnicos sociais. Ndo queremos aqui realizar uma avaliacdo deste
tipo de trabalho (no sentido de concluir se houve fracasso, ou sucesso), mas sim apontar
contradi¢cdes que podem levar a reflexfes sobre a politica publica habitacional e o papel
dos profissionais que estdo na ponta da implementacdo. Desta forma, nossa categorizagdo
de dados resultou em uma série de questionamentos que foram encontrados tanto nas falas
de nossas entrevistadas, como também nas pesquisas que tomamos como base de dados
secundérios. Tentamos assim realizar um didlogo com as demais pesquisas sobre a
tematica, buscando a confluéncia de fatores que influenciam na efetividade do trabalho
social.

Para pensarmos a discricionariedade e autonomia dos técnicos sociais consideramos
dois principais fatores que influenciam a execugéo do trabalho desses implementadores de
nivel de rua: 1) fatores institucionais/normativos; 2) fatores relacionais/interacionais. Antes
de esclarecer no que consiste cada um desses fatores, salientamos que 0s mesmos séo
derivados de diferentes abordagens sobre a discricionariedade na analise de implementagéo
de politicas publicas (MAYNARD-MOODY; MUSHENO, 2003; PIRES, 2009; LOTTA,
2010; LIMA; D'ASCENZI, 2014).

Os fatores institucionais/normativos remetem as abordagens baseadas no controle,

ou seja, sao os fatores que relacionam o plano da politica publica — sua estrutura normativa
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— com o encadeamento causal de interferéncia do mesmo nas agdes de implementagao.
Entende-se que a discricionariedade pode ser limitada por meio da instituicdo de
mecanismos de supervisdo e controle de desempenho dos burocratas. Assim, enfatizamos
que organizagOes do setor publico criam estratégias de controle para reduzir a margem de
poder decisorio dos burocratas que implementam as politicas, como a criacdo de listas de
metas de desempenho que possam ser mensurdveis e quantificiveis (PIRES, 2009).
Arretche (2001) chama atencdo que as autoridades centrais também podem desenvolver
estratégias de incentivos para obter adesdao e ‘obediéncia’ aos objetivos a ao desenho do
programa.

Os fatores relacionais/interacionais langam luz as interagGes dos burocratas de nivel
de rua e os beneficiarios da politica publica. Realga-se, desta forma, aspectos que apontam
para as adaptacdes que sdo realizadas na execucdo pratica das tarefas desses profissionais.
Aqui cabe a ideia de que mesmo com normativas e regras definidas, as mesmas sé&o
interpretadas constantemente pelos agentes que estdo na ponta da implementagdo, somado
a isso temos que ha um aspecto de imprevisibilidade da dindmica da politica, pois envolve
interacdes pessoais com contextos especificos (LIMA; D'ASCENZI, 2014).

Também se destaca a questdo de que 0s burocratas de nivel de rua sdo sujeitos que
atuam também a partir de suas percepcOes, realizam julgamentos morais, e suas crengas
refletem nas suas tomadas de decisfes. Nesse sentido, Maynard-Moody e Musheno (2003)
argumentam que a percepcao da lei e a percep¢do baseada na cultura coexistem no mundo
cotidiano do trabalho de rua e que a sua coexisténcia diminui as tensdes do trabalho de rua.
Simultaneamente, as politicas, regras e supervisdo administrativa, permeiam e estdo
sempre presentes nos célculos sobre o que fazer; bem como os juizos culturais que

impactam nas tomadas de decisdes.

4.1 DISCUSSOES PERTINENTES SOBRE A EFETIVIDADE DO TRABALHO
TECNICO SOCIAL

Na estrutura a seguir do texto buscamos apresentar discussdes que percebemos
como pertinentes para pensar a efetividade do trabalho técnico social. No APENDICE B
estdo organizadas esquematicamente as pesquisas que adotamos como base de dados
secundarios. Nelas encontramos uma gama de categorias analiticas importantes, porém

nem todas sdo trabalhadas aqui, dado que imperou em nossa metodologia dar maior
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predominancia aos contelidos que surgiram em nossas entrevistas, e também aqueles
contetdos que pudéssemos relacionar com os fatores que influenciam o papel dos

burocratas de nivel de rua.

4.1.1 Fatores institucionais e normativos

Percepcao dos técnicos sociais sobre os objetivos normativos do TTS

Na secdo 3.2 apresentamos 0s objetivos especificos do TTS previsto na Portaria n°
21/2014, vimos que eles representam uma série de agdes voltadas para promover o
protagonismo social, a participacdo, a cidadania, a autonomia dos beneficiarios. Segundo
os dados coletados percebemos que existe uma frustracdo dos técnicos sociais quanto ao

que é exigido do trabalho social e o que pode ser realizado na prética diéria:

Existe uma diferenca da teoria e da pratica. Quando tu vai atuar enquanto técnica
social. O TTS parece que ele t& meio dissociado das outras coisas, parece que
ele que vai tentar salvar o mundo do MCMV, de todos os problemas estruturais,
todos os problemas de falta de gestdo, de rede, etc. A impressdo que ele d& é que
vai ser o salvador e quando ele chega l4 ele ndo consegue atuar conforme a
normativa. E uma frustragdo do profissional nio consegue dar conta do que esta
nas diretrizes por uma falta de estrutura geral do préprio programa, por questdes
politicas, ideoldgicas e outras questdes envolvidas (...) (Entrevista 4).

Nesse mesmo sentido, Santos (2013) afirma, a partir de suas entrevistas realizadas com
técnicas sociais no municipio de Belém do Para, que a acdo do trabalho social, no que
tange a promoc¢do da autonomia dos beneficiarios, € permeada por aspectos burocréaticos e
acOes pontuais, ndo conseguindo realizar de fato a autonomia da populagdo. Em nossas
entrevistas destacou-se que 0s entraves burocraticos e politicos acabam por atravessar 0s
objetivos do trabalho social, as aces voltadas para o cumprimento de etapas burocraticas

séo priorizadas em detrimento daquelas que poderiam estimular a participagao:

(...) Tu tem possibilidade de fazer uma organiza¢do comunitaria, nds teriamos
essa abertura, mas o trabalho social acaba trancando nos entraves burocréticos e
politicos que vdo surgindo. O projeto em si poderia ser executado de uma forma
plena, mas como tem toda uma preocupacao dos técnicos do 6rgdo municipal,
técnicos no sentido do fiscal do projeto, tem uma preocupacédo politica que vem
primeiro no nosso cumprimento das demandas. (Entrevista 6).

Pelo termo de referéncia que noOs teriamos que seguir, e teoricamente
atingiriamos tudo isso (a entrevistada estd se referindo aos objetivos da
normativa), mas na pratica ndo. Na pratica eles te pedem para fazer coisas para
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que as pessoas tenham documentagdo, que 0s prazos sejam cumpridos, para que
a prefeitura cumpra seus prazos (...)(Entrevista 5).

Por um lado, os técnicos sociais sdo orientados por uma série de diretrizes postulados na
normativa, nos projetos sociais e nos termos de referéncia. Por outro lado, o trabalho social
deve cumprir o que é demandado pelos fiscais (seja do 6rgdo municipal contratante, seja

pela Caixa Econdmica). Conforme Pimentel (2012, p.19):

Esta intervengdo binaria que, de um lado concentra a necessidade expoente da
integragdo do componente social aos programas habitacionais e do outro, a
orientacdo de um banco que, enquanto agente financeiro do sistema habitacional,
toma as rédeas da conducdo do trabalho social, é robusta de embates e
divergéncias que acabam por colocar em xeque o préprio sentido do trabalho
social

Em sua pesquisa na regido metropolitana do Rio de Janeiro, Cardoso e Lago (2015)
afirmaram haver uma divergéncia metodolégica no trabalho social, uma vez que enquanto
a CEF exigia produtos e resultados a serem apresentados nos relatorios entregues, as ETTS
buscavam construir dindmicas sociais para ensinar a autogestdo aos beneficiarios. Segundo

0s autores, essa divergéncia refletia-se nas agdes comuns do TS.

A burocratizagdo da participacao social

A promogdo da participacdo social é tomada como uma das principais dificuldades
dos técnicos sociais. Na pratica o que é exigido pelos relatorios de trabalho sdo nimeros,
pouco se avalia os termos qualitativos das atividades. Esse fato enseja que as acdes do
trabalho social sejam voltadas para mobilizacdo de beneficiarios, em termos quantitativos.
Assim, as entregas de convocacOes para reunides e assembleias acabam tomando boa parte
do tempo, sendo que é criado uma pressdo eminente de participacdo obrigatoria. A
utilizacdo de listagens e assinaturas antes de cada atividade, acaba sendo percebida pelos
beneficiarios como uma etapa necessaria a ser cumprida. Nesse sentido a conscientizagao

da importancia dos espacos de dialogos sobre a mudanca habitacional torna-se secundaria.

Com o trabalho social eu lido com fatos subjetivos, que é o empoderamento, 0
pertencimento, que é a mobilizacdo de cada um. Isso ndo da para medir. E a
Caixa exige nimero de participantes, o qué adianta ter 300 participando se cada
um sai de 14 e ndo conversam entre si. Se eu tiver cinco pessoas que realmente
sdo mobilizadores que realmente sdo multiplicadores, que vdo multiplicar as
informacdes. A maneira como o agente financiador lida com essa medicao é
muito rigida. (Entrevista 2).
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Antes da entrega das chaves eles participam 90% das reunides. E depois que eles
ja estdo la dentro é bem dificil a participacdo. Eles tém impressdo que tem de
passar pela etapa para receber a casa, sempre assinam e olham a presenca, dai
eles pensam” ndo vim, ndo assinei, daqui a pouco a Caixa me tira”, existe esse
medo. Tanto é que se eles faltam eles ligam para justificar, mas depois que ja
estdo 14 a adeséo nas atividades é um problema. (Entrevista 3).

Silva (2017) em sua dissertacdo de mestrado aborda a tematica da rigidez das exigéncias da
Caixa, 0 autor aponta que a analise dos relatorios a serem avaliados por técnicos da Caixa
perpassam por uma interpretacdo subjetiva de quem os I&, ou seja, ha& um nivel de
discricionariedade. Nessa perspectiva, 0 aumento de detalhamento e a rigidez exigida
através de medicdes tem como objetivo diminuir a margem do escopo pessoal do técnico
que realiza a avaliagéo. Silva ainda salienta, no entanto, que esses aspectos limitadores ndo

necessariamente garantem o alcance dos objetivos da politica publica:

Importante apontar que a obrigatoriedade dessas acGes na Portaria 21 ndo
significa que elas vao de fato acontecer ou, acontecendo, cumprirdo seu objetivo
implicito. Se as acles estdo incluidas no projeto de trabalho social aprovado e
ndo sdo executadas, 0 empregado da Caixa pode glosar o pagamento dos valores
correspondentes as agdes ndo realizadas. Se as agdes de informacgdo aos
beneficiarios forem executadas, mas ndo atingirem o objetivo de fazer com que
esses figuem de fato informados, seja pela inadequacdo das técnicas ou pela
baixa participagdo, ainda assim o executor podera argumentar que cumpriu as
exigéncias para receber os recursos programados. Por outro lado, se a portaria
trouxesse menos agdes obrigatorias, ou mesmo ndo obrigasse, mas apenas
sugerisse acdes, poderia favorecer que as empresas executoras optassem por
executar acBes que proporcionem menor esforgo e maior lucro, sem que essas
acbes contribuam, necessariamente, com o0s objetivos do programa (SILVA,
2017, p.76).

Ainda que nossas entrevistadas afirmem uma inquietacdo por ndo conseguir atuar de forma
a conscientizar sobre a importancia da participacdo dos beneficiarios, é perceptivel que
existe um esforco de persuasdo que é exercido com base na vinculagdo pessoal. Ou seja,
nas relacbes pessoais estabelecidas entre as técnicas sociais e as familias beneficiadas, é
manifestado uma relacdo de confianca em que, por um lado, o beneficiario se deixa
convencer sobre a importancia de sua participagdo nas atividades e acdes do TS, por outro,
0s mesmos utilizam dessa relagiao para buscar informagdes ‘verdadeiras’ ou sentem que ao

criar um vinculo poderiam contar com o afeto caso surja algum empecilho no processo.

Atrasos nas obras, atrasos no TTS e fragmentagdo do TS
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Como vimos anteriormente, o0 TTS é executado por fases. Nao necessariamente
uma mesma equipe de técnicos sociais ira executar todas as fases. Isto por que, tendo em
vista que as fases de execucdo do TTS estdo atreladas as obras do empreendimento, 0
atraso da mesma faz com que todo projeto de trabalho social também seja atrasado. O que
ocorre € que por vezes 0s atrasos, ou a imprevisibilidade do término das obras, tem como
consequéncia a suspensdo do trabalho social.

Existem poucos dados nacionais que informam sobre os atrasos em obras do
PMCMV. A titulo de ilustracdo, para demonstrar a dimensdo deste problema,
apresentamos abaixo os dados do Relatério do TCU (2013) sobre a primeira fase do
PMCMV/FAR, no qual mais de 58% das obras estavam com mais de um ano de atraso,

conforme grafico a seguir:

Gréfico 1 — Atrasos na conclusdo dos empreendimentos da Fase 1 do PMCMV/FAR

Dias de atraso na conclus3o da obra em relac3o a data programada

2.8%
138% gl 10,9%
W até 60 dias
de 61 a 180 dias
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de 541 a 720 dias

¥ mais de 720 dias

2 4N/

Fonte: TCU (2013, p.26)

O atraso nas obras implica todo um reordenamento da execucdo do trabalho social. Wisth

(2015, p.97) aponta para uma questdo importante, neste sentido:

No decorrer desse processo, pode haver diversas mudancgas na realidade das
familias, mudancas de administragdo municipal, quadro de funcionarios
responsaveis pela coordenacdo técnica, da equipe executora do projeto de
trabalho social, sendo que, o executor que trabalha diretamente com as familias e
organiza as agBes nos diferentes eixos do trabalho social, muitas vezes ndo
participou da etapa do diagndstico socioecondémico ou até desconheca a
realizacdo desta etapa
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A fragmentacdo do TS acaba se constituindo em uma grande preocupagdo entre 0s técnicos
sociais, pois a mesma afeta os vinculos criados com a comunidade e, portanto, relacéo de
credibilidade.

No momento em que tu vincula a politica a obra ai da problema. A obra além de
ter um recurso maior, tem etapas e tempo diferentes. O TTS nao, e ele ndo pode
ser interrompido. A gente ndo pode deixar que "ah paralisou a obra, entdo para o
TTS ". O TTS ndo pode parar, como se some de uma comunidade. Quebra o
vinculo com a comunidade (...) Depois, quando entra uma equipe nova tem que
comecar tudo novo. (Entrevista 2).

Barbosa (2016) em sua pesquisa em empreendimentos em S&o Bernardo do Campos,
apontou que o atraso no trabalho técnico social pode gerar um problema de investimento.
No caso em que a autora pesquisou, a prolongacdo da primeira fase de execucdo do TS
consumiu todo recurso destinado para o mesmo. Como consequéncia, as demais fases
tiveram que ser executadas por equipes da propria prefeitura, sem contar com recursos
préprios.

Ainda sobre os atrasos nas obras, Moreira (2016) analisando diversos
empreendimentos em Minas Gerais do MCMV/FAR, constatou que a demora na entrega
das UH resultou em uma situagéo recorrente de invasdes das mesmas. O que por sua vez
gera um processo moroso e complicado para recuperacdo das UH, pois envolve a policia e
um pedido de reintegracdo de posse (que deve realizado ou pela construtora, se as obras
ndo estiveram concluidas, ou pela CEF se as mesmas estiveram prontas). As trés ETTS
terceirizadas que entrevistamos passaram por momentos de suspensao do trabalho social
devido a imprevisibilidade de continuacdo do projeto de trabalho social por causa de

invasdes (ou ameacas de invasdes) nos empreendimentos®®.

4.1.2 Fatores relacionais e interacionais

Interacdo entre técnicos sociais e fiscais

Em nossa andlise sobre a discricionariedade e autonomia no trabalho técnico social

constatamos que existem elementos que ora facilitam, ora dificultam, que haja uma

13 Em nossa pesquisa ndo abordamos a relagdo das ETTS com experiéncias de violéncia, invasdes e trafico
nos empreendimentos do PMCMV, estes fatores sdo agravantes nas relagfes entre 0s técnicos sociais e 0s
beneficiarios, porém por questdes éticas e de ordem pratica deixamos 0s comentarios sobre esta problematica
fora de nossa analise. Ressaltamos, no entanto, a importancia de serem realizados estudos sobre o fendmeno
do aumento da violéncia relacionada ao trafico nos empreendimentos do programa.
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abertura para tomadas de decisdes na pratica desta profissdo. Em nossas entrevistas
percebemos que a relacdo das técnicas sociais com os agentes fiscalizadores do trabalho

define o escopo das acgdes:

Tem autonomia sim, tanto que a gente fez muitas atividades que ndo estavam no
projeto, sempre avisando antes os fiscais. A gente teve essa relagdo assim de
didlogo com as fiscais, até por que a gente ja tinha o entendimento de que
sempre se deve comunicar o contratante. Elas também sempre foram muita
aberta e troca de sugestdes, até por que é sempre nds que estamos na ponta. Nds
que estamos que estamos na ponta, com contatos com as familias, com as
dificuldades. Muitas atividades a gente executou (ndo previstas realizadas).
Muita coisa a gente ndo conseguiu fazer por questdes como os funcionarios da
prefeitura estavam em greve e dai a gente ndo fez reunido com CRAS, por
exemplo. Entdo a gente faz outras atividades e no relatorio a gente substituia.
Sempre tivemos autonomia, o que entendo que o TTS ndo pode ser algo
engessado. 1sso aqui é uma proposta, e no decorrer do projeto a gente vai
sentindo a necessidade de alguns reajustes. (Entrevista 1).

Na operacionalizacdo do trabalho social existe um encadeamento hierarquico em que as
relagOes de proximidade permitem uma flexibilidade de sua execugéo. O respaldo entre 0s
diferentes agentes da politica publica abre espacos para um didlogo em que as experiéncias
daqueles que estdo na ponta sejam valorizados, e assim, possam influenciar no que pode ou
nédo pode ser de fato realizado. Salienta-se, no entanto, que esses espagos séo conquistados,
na medida em que a politica ocorre, 0 que engendra a necessidade de que haja uma relacao
direta entre o técnico social e os fiscais. Nesse sentido, pontua-se que o menor

distanciamento entre os burocratas-agentes facilita a discricionariedade.

Temos que ter sim espaco para discussdo. Eu acho que ndo temos que ter espaco
para fazer mais, por que tenho medo. Quais sdo os profissionais no mercado
hoje? E muito variavel. Acho importante um fiscal ser fiscal. Por que as pessoas
as vezes viajam. Tem que ter limites para uniformizar esse trabalho. Tem que ter
0 espaco de discussdo, para cumprir se as diretrizes. (Entrevista 6).

Também teve uma questdo de autonomia demais atrapalha, e a gente tem
experiéncia da equipe, que acabava direcionando. Mas se pega uma equipe
totalmente nova, sem expertise, ai a coisa pode ser prejudicada. (Entrevista 2).

Ressalta-se que os Relatorios de Acompanhamento possuem um item denominado “Ag¢édo
nao prevista e realizada”, o que deixa claro que existe sim uma margem de decisao dos TS.
O limite deste item estd posto no fato de que o Relatério de Acompanhamento é o
documento exigido para a liberagcdo de pagamento pela CEF, se 0 mesmo nao for aceito, se

for glosado, entdo os profissionais ndo recebem por aquela acéo. Esse fator, por sua vez,
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afeta as decisdes dos técnicos sociais, que sempre buscam prever se as acdes serdo aceitas
ou ndo, desta forma adequam-se ao que Ihe é esperado, mesmo que por vezes sejam

criticos ao formato demandado.

A importancia da vinculacéo pessoal

A vinculacdo entre técnicos sociais e beneficiarios é inerente ao trabalho social,
uma vez que agdes previstas na normativa — como cadastramento das pessoas, diagnostico
social, visitas domiciliares — s6 podem ser realizadas se houver uma proximidade entre as

pessoas envolvidas.

No real o TTS também envolve invadir a privacidade do outro. A gente vai la e
pede o status de relacionamento, queremos saber com quem ela mora, etc. Quem
é pai de quem? Tipo té entrevistando alguém e daqui a pouco surge alguém na
casa e tu pergunta” e ele é o que seu?". Se pega dados pessoais das pessoas. As
vezes tu vais |4 e acorda a pessoa, vai mexer mil vezes com seus documentos, vai
visitar ela mil vezes, etc. Entdo tem que ter uma carga de brincadeira. Tem que
ter um vinculo. Por que muitas vezes temos que ir mil vezes na mesma casa por
que ndo se resolve um problema burocratica que aparentemente é facil e simples.
(Entrevista 6).

Nos temos que cativar aquelas pessoas, eu ndo posso entregar o convite para
reunido e simplesmente esperar que as pessoas venham. Tenho que ir 1a e dizer o
quédo importante é eles irem na reunido, dizer que para eles que é importante
exercitarem autonomia, independéncia, cidadania. Tudo isso temos que deixar
claro, que é empoderamento. Claro que ndo falo assim com eles. Claro que
criamos vinculo, a gente entra na vida deles, eles nos confiem informagoes, eles
contam sobre as relac6es pessoais, sobre as dificuldades. Ndo tem como néo ser
assim, as vezes damos uma palavra de conforto ou as vezes sé ouvir ja é
suficiente. Mas ja esta envolvido. Alguém tem que fazer esse papel de estado que
esta ali, mesmo que seja ouvindo reclamacdes, tem que estar ali(...) Acho que
nosso trabalho tem um carater pessoal e individual, queremos trabalhar com a
comunidade, mas as pessoas fazem a comunidade. N&do tem como separar a vida
pessoal da pessoa. (Entrevista 1).

Assim, a importancia das relagdes pessoais entre técnicos sociais e beneficiarios consiste
no fato que é partir dela que se estabelece formas de tornar o TS exequivel, afinal séo
diversos meses que esses grupos pessoas terdo que conviver. E essencial criar uma relagdo
mutua de confianga, uma vez que o recolhimento de informacGes para cadastramento ou
diagndstico social sdo auto declarativos, os técnicos sociais até podem realizar visitas
domiciliares para alguma comprovacdo de dados, mas o que prevalece é o que 0
beneficiario declara. Da mesma forma, com a desconfianga com a politica em geral, com
0s atrasos de obras no PMCMYV, enfim com outros entraves que surgem no meio do

processo, é importante que 0s técnicos sociais tenham um respaldo com os beneficiarios.
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Dito de outra forma: & necessario que 0s técnicos sociais tenham credibilidade e
sensibilidade com os beneficiarios.

E uma relagdo que ameniza a frieza da burocracia. Se tu crias uma relagio, a
pessoa ndo vai ‘cagar’ na tua cabeca por que as coisas sdo estdo emperradas e
ndo se resolvem. Por vezes a pessoa tem que fazer 20 vezes a mesma coisa. A
gente esta fazendo um trabalho burocrético, a gente tenta amenizar se ndo no
trabalho as pessoas vdo querer te bater. Ndo da para ir la frio, s6 para cumprir
tarefa. (Entrevista 1).

Uma questdo que surgiu nas entrevistas sobre a vinculagdo pessoal é a necessidade
se estabelecer um limite, j& que, por vezes, os beneficiarios buscam nos técnicos sociais a
resolucdo de problemas que ultrapassam a funcdo dos mesmos. Nesse sentido, em todas
nossas entrevistas surgiu a questdo de promover um acesso a informacdo que possibilite a

autonomia das familias nas reinvindicagdes relacionada a sua condicéo social.

A gente ali no (nome do empreendimento) nos esforgcamos para mostrar o
mapeamento de onde as pessoas devem ir para procurar seus direitos: escola,
posto de salde. Para eles andarem com as pernas deles. Mas tem profissional que
assume isso "eu vou la resolver isso", por que ndo vé a autonomia. A gente tem
que trabalhar com eles autonomia. Nao da para resolver as coisas pra ele. Tu tens
que incentivar ele a resolver os problemas dele. A caixa tem toda a ferramenta
para incentivar que ele busque as coisas necessarias. (Entrevista 1).

Dentro do PMCMV, a criacdo do Programa de Olho na Qualidade pela CEF,
contando com uma linha exclusiva para receber reclamacgdes e sugestdes, possibilitou o
incremento de autonomia dos beneficiarios, pois através desse instrumento passaram a
poder eles mesmos ir atras da resolucdo, seja por problemas do programa em si, ou por

problemas das UH nova.

Sustentabilidade do empreendimento X regulando usos de espacos, normatizacao de

convivéncia

Para a sustentabilidade do empreendimento € necessario que as acles e estratégias
produzidas sejam efetivas para permitir que os beneficiarios permanecam nas suas
unidades habitacionais recebidas e ao mesmo tempo se apropriem desse novo local de
moradia e de seu entorno. Para tanto, a Portaria n°21/2014 prevé que 0s técnicos sociais
devem trabalhar visando a preservacdo da unidade habitacional recebida. Sdo previstas
reunides com os beneficiarios, antes do contrato ser assinado pelos mesmos, nas quais

deveré ser apresentado a arquitetura da UH e as regras para seu uso. Tanto nesta reunido,
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quanto através do material distribuido pela Caixa chamado “Guia do Proprietario”, é
apresentado uma lista de coisas que podem ou ndo podem ser realizadas nas casas. Além
desse material, os beneficiarios ao receberem as chaves da UH também recebem um
“Manual do Proprietario”, este concebido pela construtora do empreendimento. A Caixa
também pode distribuir uma cartilha que “Saiba como ndo perder a garantia do seu
imovel”. Nesses documentos estdo uma série de regras e recomendagdes sobre o uso da
UH, abordando desde a forma em que se deve limpar o chdo até a manutencdo da estrutura.
No “Guia do Proprietario” um dos primeiros itens descrito é “Vocé corre o risco de perder
esse imovel se” (CEF, 2011,p.7).

Essa estrutura de documentos e acGes previstas para os beneficiarios demonstra o
qudo distante os beneficiarios de fato estdo da politica habitacional, ao mesmo tempo,
expdem a contradicdo da normativa, pois como exigir que as pessoas se apropriem e se
sintam pertencente a um local se 0 mesmo é normatizado por uma série de regras que
nunca foram debatidas com eles. O carater dos documentos de preservacdo das unidades
habitacionais também revela um resguardo da CEF quanto aos possiveis futuros
problemas, pois essa pode invocar a retérica do “mau uso” do usuario do patrimoénio para
eximir-se de suas responsabilidades (fiscalizacdo da obra, garantia da vistoria, entrega da
UH intacta conforme os manuais, etc). Desta forma, as referéncias feitas as préaticas
cotidianas dos moradores deslocam a problematica da precariedade das construcfes e da
falta de fiscalizacdo mais rigorosa, para a responsabilidade do novo morador, e também
para 0s técnicos sociais que sdo pressionados a dar conta do discurso sobre a
sustentabilidade do patrim6nio (CARDOSO; QUEIROZ; JAEBISCH, 2015)

Existe, de certa forma, uma violéncia simbdlica imposta na linguagem do PMCMV
Faixa 1. Neste sentido, 0s técnicos sociais por vezes se veem em situacdes complexas cuja
fronteira entre as acbGes de ajuda podem passar a representar acGes de controle
(FERREIRA, 2008).

Parece uma politica pensada por pessoas de elite pensando o pobre. Uma casa
que ndo tem garagem, um pétio que nao pode ser murado, que ndo pode mudar
nada. Parece que a gente faz esse trabalho de ao mesmo tempo de traduzir para
os beneficiarios toda essa linguagem burocratica, que é dificil e por vezes nao
faz sentido. Por exemplo, na reunido com os grupos de familia, o representante
da Caixa falou do "layout" da casa, do “playground” do condominio. (Entrevista
5).
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Em sua pesquisa em empreendimentos na cidade de Osasco, Nakamura (2016) afirma que
o discurso educativo, preconizado como Educacdo Ambiental e Educacdo Patrimonial, do
trabalho técnico social recupera nogoes de higienizacao, operando no nivel de julgar que as
moradias antigas dos beneficiarios como inadequadas, irregulares, promiscuas. No mesmo
sentido, o autor também aponta que é criado um discurso que associa 0 pagamento da taxa
condominial, & vida mais formal, & uma evolugdo que vem junto com a conquista da “casa
propria”. Esses argumentos demonstram discursos que operam na esfera da moral, da
adequacao da conduta social.

Vale ressaltar que em todo processo de trabalho social é visivel a resisténcia dos
beneficiarios as imposi¢cdes que normatizam o uso dos novos espacos (CUNHA, 2015;
OLIVES, 2017; WUSTH, 2015; NAKAMURA, 2016; CAVALHEIRO, 2015).

Nas reunides com grupos de familias tinha muita reclamacéo sobre a questdo de
ndo poder fazer garagem ou fazer um muro. Os beneficiarios perguntavam o que
poderia acontecer se ndo “obedecessem”, e nds respondiamos que tudo poderia
ser flexibilizado se decidissem em conjunto, ¢ que em teoria “ndo pode, mas
ninguém vai impedir”. (Entrevista 6).

As falas de resisténcias dos beneficiarios expressam o descontentamento de um projeto de
moradia que € imposto. Nesse quesito, as técnicas sociais demonstram que as promessas de
resolucdes do trabalho social sdo incompativeis com o proprio desenho institucional do

PMCMV, uma vez que 0 mesmo gera uma série de problemas aos beneficiarios.

Na minha opinido o TTS ndo consegue influenciar na concretizacdo do direito a
moradia e o direito a cidade. O TTS ndo tem esse poder.(...)Parece que 0 TTS é 0
que vai resolver todos os problemas da comunidade, do empreendimento, mas
ele é o que menos resolve problema. Eu acho que a gente ndo consegue fazer
essa transformacdo, por todo as questdes do acesso a cidade, por todas as
questdes do contexto do programa, a gente nao consegue um realizar um trabalho
social efetivo. Tu ndo consegues transformar e conscientizar as pessoas, por que
ndo ha suporte para isso. (Entrevista 3).

O TTS ameniza alguns impactos para o beneficiario, mas ele ndo consegue dar o
direito a cidade. E uma transformagdo que independe do TTS. O contexto que o
PMCMV ndo permite que o TTS realize mais do que isso. (Entrevista 4)

Partindo desta Ultima citacdo de entrevista passamos na proxima secdo a tecer
algumas reflexdes sobre a efetividade do trabalho social. As consideragdes realizadas até o
momento estdo longe de esgotar a tematica, porém, ao elucidar as contradi¢fes entre as

normativas, as agdes concretas e as percepcfes dos técnicos sociais, buscamos encontrar
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uma maior aproximacao ao real exercicio do trabalho social, e que pode servir de substrato
para pensar o préprio papel dos burocratas de nivel de rua e sua relagdo com a

implementacao da politica publicas.

4.2  CONSIDERACOES SOBRE A EFETIVIDADE DO TRABALHO TECNICO
SOCIAL

Percebemos nas falas das entrevistas, e em nossa experiéncia como técnica social,
um movimento dialético entre a rigidez da burocracia e a flexibilizacdo da mesma, movida
por relacbes pessoais. O que nos permite denominar de um movimento entre
burocratizagdo de humanos e humanizagdo da burocracia. Ao mesmo tempo que o desenho
institucional do PMCMV, aplicado as camadas de baixa renda, enseja que 0s técnicos
sociais vejam o0s beneficiarios como numeros, como procedimentos, temos também o
processo inverso, em que os beneficiarios exigem dos técnicos e do proprio trabalho social
uma sensibilidade adequada a cada contexto.

O papel essencial do técnico social consiste, nesse sentido, na mediacao
performatica entre ora lidar com os 6rgdos publicos e as normativas; ora lidar com 0s
beneficiarios, suas dificuldades, suas davidas e os problemas que surgem em suas vidas
pessoais junto com a mudanca para uma nova unidade habitacional. A l6gica contratual,
baseada em fases de execucdo de obra, configura uma contradicdo com as exigéncias de
promover participacdo, autonomia, protagonismo, etc. O movimento de promover ac6es
pedagogicas orientadas para criar um sentimento de pertencimento, de preservacdo, de
sustentabilidade é confrontado constantemente por uma linguagem de exigéncia de uma
conduta social imposta. Os beneficiarios recebem uma moradia, que é um direito social,
mas desse contrato também € implicado a aceitacdo de uma série de mudancgas, sejam elas
locacionais, de estrutura fisica de habitacdo, de convivéncia com o entorno, de uso do
espaco, de novos gastos, entre outras.

Cabe, desta forma, o questionamento, 0 PMCMYV produz habitacdo de interesse
social para clientes ou para cidaddos? Por um lado, a relacdo do beneficiario com a
Instituicdo Financeira é configurada por uma burocracia de banco comercial, com
comprovagdo de documentos, com contrato, com um servico de reclamagdes, com
prestacOes de valores mensais. Por outro lado, o trabalho social, com projetos e acdes

orientados para a ampliacdo dos direitos sociais. Em meio a essa dubiedade, o técnico
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social, o burocrata de nivel rua, lida com as consequéncias reais de uma politica
habitacional que pode potencialmente efetivar um direito a moradia, mas na maioria dos
casos so alcanca a entrega da unidade habitacional.

Podemos afirmar que o trabalho social é essencial para a realizacdo do PMCMV,
porém ele ndo consegue romper com problemas estruturais do proprio Programa, sejam
eles questdes de projeto, de obra, de insercdo de politicas sociais, insercdo do
empreendimento na estrutura urbana, acesso aos servicos publicos e também os problemas
relativos ao contexto social como a falta de emprego e a violéncia (PAZ, 2015). Assim
temos que os fatores institucionais/normativos e os fatores relacionais/interacionais
impactam nas acgOes diarias da implementacdo do trabalho técnico social de modo
contraditério, pois a0 mesmo tempo que eles afetam a discricionariedade, eles acabam por
ora facilitar, ora dificultar as acdes. No entanto, a partir de nossa analise percebemos que,
no que tange a efetividade do papel do TTS no PMCMV, este ndo consegue dar conta de
superar as problematicas advindas das alternativas formuladas no desenho institucional do
programa.

Em uma analise a parte, colocamos a modalidade Entidades do PMCMV, a seguir

realizamos alguns apontamentos sobre a mesma.

4.2.1 Apontamentos sobre o trabalho técnico social no PMCMV-Entidades

Em uma ldgica a parte do restante das demais modalidades, 0 PMCMV-Entidades
traz em suas especificidades uma heranca dos programas de mutires, do aprendizado que
tentou se implementar no PlanHab, € um produto de luta dos movimentos sociais urbanos
(AMORE, 2015). O diferencial do PMCMV-Entidades concentra-se na valorizacdo da
autogestdo e fortalecimento movimentos sociais de luta por moradia e a rede associativa

em torno da reforma urbana.

E um comprometimento com o movimento, ndo € um apartamento em que tu tem
um cadastro, pega a chave e acabou. Aqui estamos montando uma estrutura que
é pensada para a luta. (Entrevista 7).

Desde o projeto arquitetbnico, passando pela selegdo das familias beneficiérias, até as
acOes especificas do projeto de trabalho social sdo organizadas pela entidade organizadora.

Primeiro sdo selecionados os beneficiarios para depois pensar o que o0 empreendimento
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deve contemplar. Desta forma, esse método em que se leva em conta em primeiro lugar o
perfil das pessoas beneficiarias (nimero de pessoas na familia, idade, profissdo, etc)

possibilita que a participacéo social de fato tenha poder de decis&o.

Noés pensamos o projeto de acordo com o perfil das familias selecionadas. Néo é
um projeto qualquer, é um projeto para aquele grupo de familias. Por exemplo,
ndo adianta fazer um galpdo de reciclagem se no grupo ninguém trabalha com
isso. Nossas atividades também sdo assim. Por que normalmente quando tu pega
um projeto da prefeitura, € um projeto de gabinete, que segue a cartilha da Caixa,
que ndo importa qual o publico tu vais trabalhar tu tem que executar no més tal,
tais acdes, tem que ter tantas pessoas e gerar relatério de presenca, com X
ndmeros de presengas. (...) Para nds como movimento, o desafio é sair do
quadradinho da CEF. (Entrevista 7).

Diferentemente, das demais modalidade da faixa 1 do PMCMV, o Entidades contempla a
ideia de que os técnicos sociais sejam também parte da comunidade beneficiaria, e
respondem diretamente aos fiscais da CEF. O que representa um estreitamento dos
encadeamentos hierarquicos, nesse sentido, ainda que os fatores institucionais/normativos
e os fatores relacionais/interacionais também afetam as acdes TTS, o desenho institucional
dessa modalidade apresenta alternativas que elevam o nivel de discricionariedade e
autonomia desses burocratas de nivel de rua.

Desta forma, ainda que ndo possamos generalizar sobre a efetividade do TTS do
PMCMV-Entidades, percebemos que a possibilidade de o mesmo alcancar de fato a
participacdo social j& estd definida na légica implementada em sua execucdo. Ou seja, sua
normativa particular, prevista no desenho institucional do PMCMYV, incorpora elementos

que potencializam o TTS.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A moradia no Brasil, em especial para as familias com baixa renda, representa
muito mais do que um local de abrigo e de privacidade, ela é também um local que define
0 acesso a cidade e as politicas sociais. Nossas politicas sociais, como a escola publica,
posto de salde, rede de assisténcia social, sdo territorializadas, e, portanto, o enderego que
vocé vive também define seu acesso a esses servicos publicos. Nesse sentido, prover uma
unidade habitacional ¢ uma tarefa simples, perto de promover o direito a moradia e o
direito a cidade.

O Programa Minha Casa Minha Vida representou um marco emblemético na
historia nacional das politicas publicas, uma vez que tanto o aporte de investimento,
guantos suas metas, tomaram propor¢fes inéditas. Em seu desenho institucional, o
PMCMYV abarca expressoes das diversas disputas politicas que permearam sua elaboracéo.
Entre elas a obrigatoriedade do trabalho técnico social nas modalidades para a Faixa 1.
Tomando as normativas do programa sob analise, percebemos que é fundamentalmente no
trabalho social que a participacdo social ganha espaco imperativo.

Colocando nossa lente analitica voltada para as normativas, orientacfes, manuais,
do trabalho técnico social percebemos que a maioria do seu conteldo consiste em priorizar
a criacdo de espacos, metodologias e acGes que promovam a participacao social. O que em
teoria parece um fator positivo, nos causa estranhamento na pratica. Afinal, em uma
politica de habitacdo, onde o tamanho da casa é definido, o local é previsto (geralmente em
terrenos mais baratos fora da malha urbana), os usos dos espagos privado e comuns séo
normatizados, e 0s gastos sdao maiores, em que parte é possivel de fato se ter uma
participacdo social? O que, de fato, essa tarefa dirigida aos técnicos sociais representa?

Buscando respostas para essas indagacdes propusemos nesta pesquisa compreender
como de fato se efetiva o trabalho social. Entramos, desta forma, no campo das politicas
publicas que adotam uma perspectiva voltada para 0 que acontece na ponta da
implementacdo, ou seja, na “entrega” das politicas aos cidaddos. Nesse sentido,
privilegiamos as percep¢des dos técnicos sociais, aqueles que consideramos ser 0s
burocratas de nivel de rua, de linha de frente, os da ponta.

E pressuposto nesse tipo de analise que, se ha diferencas entre o que a normativa

exige e 0 que de fato é realizado, é por que existem margens decisérias entre essas
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fronteiras. Olhando para nossos dados primarios e secundarios percebemos que existe um
razoavel nivel de discricionariedade e autonomia no trabalho técnico social.

Por um lado, a prdpria normativa abre espaco para as decisdes pragmaticas dos
técnicos sociais, com a previsao, por exemplo, das “A¢des ndo previstas e realizadas” Por
outro lado, isto ndo significa que esses profissionais irdo utilizar essa possibilidade, ja que
ha o risco de no final o Relatério Mensal ser glosado por um fiscal da CEF, podendo ser
motivo de atraso no pagamento ou até mesmo um ndo pagamento. Este exemplo demonstra
como os fatores institucionais/normativos impactam na discricionariedade. Por outro lado,
as préticas diarias do TTS invocam um alto nivel de pessoalidade, o que colocamos como
fatores relacionais/interacionais, que sdo as mediagdes interpessoais que também afetam as
decisbes pragmaticas e influenciam no envolvimento do burocrata de nivel de rua com a
consecucdo de suas atividades.

O que nossa anélise sobre a autonomia e discricionariedade dos técnicos sociais nos
leva a concluir é que a potencialidade do TS é seu prdprio limite. Ou seja, potencialmente
0 TTS ¢é fator determinante para a concretizacdo do PMCMV-Faixa 1, no sentido de
acompanhar e fazer com que todo processo de entrega de unidades habitacionais para 0s
beneficiarios ocorra. No entanto, o que afirmamos aqui, € que esse também € o limite do
TS, ele ndo consegue e ndo poderia avancar mais do que essa tarefa, posto que as
normativas do TTS sdo incoerentes com 0 que a estrutura do Programa engendra de
consequéncias.

Desse modo, o TTS ndo influencia na efetivacdo do direito a moradia e o direito a
cidade. Como apresentamos no inicio desta dissertagdo, tomamos como partida o conceito
de direito a moradia da Organizacdo das Nacdes Unidas (1991), no qual é elencado sete
variaveis, sendo elas: 1) Seguranca da posse; 2) Disponibilidade de servicos; 3)
Economicidade; 4) Habitabilidade; 5) habitabilidade; 6) Localizacdo; e 7) Adequacao
cultural. Na imensa maioria das pesquisas sobre 0 PMCMV, em geral, as criticas recaem
justamente em problemas referentes a ao menos um desses itens (AMORE, 2015;
ROLNIK, 2015; RUFINO, 2015; CARDOSO; ARAGAO; JAENISCH, 2017;
MARICATO; 2015).

Quanto ao direito a cidade talvez possamos hipotetizar que 0 PMCMV, e em
decorréncia o TTS, promove 0 oposto a este. O desenho institucional do PMCMV néo
abarca nenhuma discussdo sobre cidade, aliés ele estimula um formato de concentragdo de

UH em grandes condominios que se desdobra em problema de saturagdo do transporte
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publico, da rede de esgoto, da rede de assisténcia social, etc. A légica por trds do PMCMV,
e 0 proprio discurso latente nas normativas sobre TTS, confluem para a individualizacéo da
acao social, os beneficiarios acabam submerso sob a problematica em torno de seu
contrato.

A perspectiva do direito a moradia deu lugar a perspectiva da “casa propria”, mas,
enquanto a primeira se apresentava como uma finalidade de exercicio de um direito social,
a segunda apresenta-se como finalidade mercadoldgica.

Argumentamos que o Estado ndo pode produzir um discurso apoteodtico da
importancia da participacdo e da autonomia locais e se eximir de seu papel de provedor,
passando a ser apenas supervisor ou avaliador (FERREIRA, 2008).

Apesar dessas criticas, consideramos que o PMCMV deu abertura para
vislumbrarmos a capacidade estatal de investimento, de congregacdo de discursos, de
centralizacdo de normativas, de coordenagdo encadeada de implementagédo local. Assim,
do ponto de vista politico, para a efetividade do direito a moradia e o direito a cidade,
apontamos a importancia de retomar o PlanHab. Salientamos que a diversidade de
estratégias para lidar com a problematica urbana e de habitacao é essencial, principalmente
por viabilizar que haja uma producgdo de espaco mais democratica.

Quanto ao ambito de pesquisa na politica publica, chamamos atencédo para o fato de
que este trabalho se centrou em um ator como foco de anélise, e reconhecemos que a
pesquisa abrangeu um nudmero pequeno de entrevistas. Acreditamos que, para melhor
contribuir com a temaética, teria sido mais proficuo ampliar este escopo, considerando
varios atores e organizac6es envolvidos na implementacéo.

Por fim, nosso trabalho demonstra a importancia de realizar pesquisas no campo de
politicas publicas congregando uma analise que olhe as fases das politicas publicas de
forma interdependente. Afinal, nosso olhar voltado aos agentes implementadores, aos
burocratas de nivel de rua, nos permitiu realizar conclusbes sobre o processo de
formulacdo do PMCMV e trazer elementos essenciais para questionar o desenho

institucional do mesmo.
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APENDICE A - Roteiro para entrevista semiestruturada

Apresentacdo da entrevistadora:

1. Identificacdo do entrevistado

Nome

Cargo

Periodo de atuacéo

Projetos de envolvimento

2. Roteiro

1.

Conforme Instrucdo normativa n°8 de 26 de marco de 2009 o trabalho técnico

social é definido como:

Conjunto de acgBes que visam promover a autonomia, o0
protagonismo social e o desenvolvimento da populacdo
beneficidria, de forma a favorecer a sustentabilidade do
empreendimento, mediante a abordagem dos seguintes temas:
mobilizacdo e organizacdo comunitaria, educacdo sanitaria e
ambiental e geracdo de trabalho e renda.

Como vocé percebe essa definicdo, ela condiz com o trabalho de fato exigido pelo

Demhab?

Quais sdo as principais acOes e atividades realizadas pela sua ETTS em campo? E
no escritorio?

Vocé pode citar uma agdo que vocés consideram que exitosa?
E uma agéo que néo deu certo?

Como é/foi a relacdo da ETTS com a comunidade afetada? Houve a formacdo de
relaces para além dos proprios beneficiarios, como por exemplo com movimentos
sociais, associacdo comunitaria e outros profissionais atuando em campo?

Como essas interacdes refletiram na consecucdo do TTS, auxiliaram? Dificultaram?

Como é/foi a relacdo da ETTS com os 6rgédos do Estado? Como é/foi a relacdo com
0 Demhab?

Quais sdo as principais dificuldades que vocés encontraram no exercicio de suas
atividades?

Que potencialidades vocé percebe na obrigacdo do TTS para implementacdo da
politica habitacional?
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8. Héa/houve espacos para sugestdes e proposicdes de acOes e atividades para além
daquelas basicas previstas no Projeto Técnico Social? VVocé acredita que o trabalho
de vocés conseguiu se adequar ao dinamismo da realidade?

9. Vocé acredita que o técnico social tem instrumentos de acdo suficientes para o
exercicio de seu trabalho?

10. A sua ETTS tem autonomia em suas acfes? Vocé acredita que deveria ter mais
autonomia, ou mais poder decisorio sobre o que consiste em o0 TTS?

11. Em termos gerais, como vocé percebe o TTS? Acreditas que tem influéncia na
concretizacdo da politica habitacional? No auxilio para a realizacdo do direito a
moradia e direito a cidade?

12. Tens sugestdes, ideias, de como este trabalho poderia ser melhor efetivado?



APENDICE B

Referéncia

Cidade estudada/ Estado

Carater do estudo e metodologia

Problema ou Objetivo Geral

Categorias analisadas ou principais apontamentos

BARBOSA, Liliane Araujo. Capacidades de governo em processos participativos de
urbanizacdo. 2016. Dissertacdo (Mestrado em Analise de Politicas Publicas) - Escola de
Artes, Ciéncias e Humanidades, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016.

Sao Bernardo do Campo/SP

Qualitativa com uso de entrevistas.

“Buscamos evidenciar quais sdo as capacidades de governo demandadas pelo processo de
participacdo nos projetos de urbanizagdo.”

Eixos analiticos:

1. Capacidade Institucional (1.1 Normatizacéo; 1.2 Canais Institucionais de participagéo)

2. Capacidade Politica (2.1 Direcionamento Politico, 2.2 Mobilizages, 2.3 Liderangas)

3. Capacidade Administrativa (3.1Recursos fisicos, 3.2 Recursos Financeiros, 3.3 Articulagéo
Intragovernamental)

4. Capacidade Técnica (4.1 Recursos humanos, 4.2 Planejamento e gestdo de processos
participativos, 4.3 Operacdo do processo participativo)

BORGES, Sabrina Dantas Barretto Soares. As condicfes de trabalho no p6s-ocupacéo da
moradia pelo Programa Minha Casa Minha Vida: um estudo de caso da populacdo do
condominio Flor de Jasmim no Municipio de Osasco - SP. 2016. 222 f. Dissertacdo
(Mestrado em Ciéncias Sociais) - Programa de Estudos Pés-Graduados em Ciéncias Sociais,
Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016.

Osasco/SP

Qualitativa com uso de entrevistas.

“Analisar o impacto nas relagdes de trabalho no pos ocupacdo da moradia pelo Programa
“Minha Casa Minha Vida”- PMCMYV, através de um estudo de caso da populagdo do
condominio Flor de Jasmim, no Municipio de Osasco, na Regido Metropolitana de Séo
Paulo.”

Eixos analiticos:

1. Segregacdo, insercéo urbana e cidade

2. Desenho, projeto e producao

3. Agentes e operacdo do PMCMV

4. Demanda e oferta e formas de apropriacdo dos empreendimentos
5. Politica habitacional versus regulacdo do PMCMV

CAVALHEIRO, Débora de Camargo. Analise de projetos de reassentamento
habitacional: o caso do projeto Serra do Mar no estado de S&o Paulo. 2015. Dissertagéo
(Mestrado em Engenharia de Construgdo Civil e Urbana) - Escola Politécnica, Universidade
de S&o Paulo, S&o Paulo, 2015. Acesso em: 2017-10-07.

Cubatao/ SP

Qualitativo usa questionario e entrevistas

“Analisar a adaptacdo e a satisfacdo dos moradores de um reassentamento, o Conjunto
Rubens Lara, localizado no bairro Jardim Casqueiro na cidade de Cubatdo, resultado de um
deslocamento involuntério de familias moradoras de favelas. ”

“Os resultados mostram que o fato de se tratar de uma remocdo involuntaria ndo é
determinante para a satisfagdo do morador. Atributos positivos que oferecam qualidade de
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vida trazem maior influéncia na satisfacdo, mesmo em uma situacdo de remocao involuntéria.
A localizacdo do empreendimento foi apontada como um aspecto determinante da satisfacdo
por conta da oferta de servi¢cos publicos, equipamentos urbanos e oportunidades de trabalho.
No entanto, questdes como o arranjo em condominio, manutencéo e incremento de gastos
podem colocar os ganhos do projeto em risco. Quanto a gestdo condominial verificou-se que
a manutencdo tem importante papel nas questdes condominiais, pois é influenciada tanto por
aspectos de engenharia como administrativos, podendo assim, ser um componente de
preocupacdo no futuro. A satisfacdo com a manutencdo se mostrou como um elemento de
influéncia para a satisfacdo com a gestdo condominial. Por outro lado, a satisfacdo com o
valor da taxa de condominio esté ligada a capacidade de pagamento dos moradores e ndo pela
qualidade dos servicos em si. Foi observada inadimpléncia menor que as encontradas na
bibliografia. ”

COSTA, Débora Cristina Beraldes. Gestdo pos-ocupagdo em edificios reabilitados para
habitacdo de interesse social no centro de Sdo Paulo. 2009. Dissertacdo (Mestrado em
Engenharia de Construcdo Civil e Urbana) - Escola Politécnica, Universidade de Séo Paulo,
Sao Paulo, 2009. Acesso em: 2017-10-07.

Sao Paulo/SP

Qualitativo usa questionario e entrevistas

“Identificar e analisar as dificuldades existentes na etapa de uso em cinco edificios
reabilitados para HIS localizados na cidade de Sao Paulo, e apontar as possiveis razdo que
desencadearam os problemas. ”

“Destaca-se a falta de um trabalho social continuo que monitore as relagGes sociais existentes
no condominio e que garanta a permanéncia da popula¢do no programa. ”

CUNHA, Weder Silveira. Modos de uso e configuragao espacial no Residencial Atalaia —
Programa Minha Casa, Minha Vida em Governador Valadares, MG. 2015. 177f. Dissertacéo
(Mestrado em Arquitetura e Urbanismo) - Universidade Federal de Vigosa, Vicosa. 2015.

Governador Valadares/ MG

Qualitativo usa questionario e entrevistas

“Compreender a relagdo existente entre 0s modos de uso e 0s saberes — conhecimento técnico
arquiteténico e trabalho técnico social — empreendidos na configuragdo espacial de um
residencial produzido pelo Programa Minha Casa, Minha Vida. ”

“Revela-se um repertério de praticas socioespaciais adequado, dada organizacdo, limpeza, e
manuten¢do do condominio, além de relativa boa convivéncia. Ajustes na gestdo condominial
e um trabalho de aproximacdo dos moradores sdo requeridos para maior bem-estar no
cotidiano dos moradores. ldentificam-se moradores satisfeitos e vinculados ao territorio, ha
aqueles em adaptacdo, outros que resistem ao lugar e aqueles em quem ndo foi possivel
identificar sua relagdo com o novo morar. O bairro e entorno demonstram lacunas na atengéo
da politica urbana. ”

MITRE, Maristela Jorge. O trabalho social nos programas de habitacéo de interesse
social: andlise e proposicOes para adequactes metodoldgicas. 20/08/2015 undefined f.
Mestrado Profissional em gestdo social, educacéo e desenvolvimento local Instituicdo de
Ensino: Centro universitario una, Belo Horizonte Biblioteca Depositaria: Centro
Universitario UNA

Alfenas, Trés Pontas/MG

Qualitativo com uso de questionarios.

“O trabalho social pode ser considerado o “mediador” entre o que esta previsto nas
normativas que regulamentam os programas de HIS e o que se espera materializar nos
empreendimentos habitacionais voltados & populacdo de menor renda? Como propor formas
de viabilizar uma participagdo construtiva, com engajamento e coesdo do publico destinatario
dos programas e projetos? Os profissionais do trabalho social conhecem e aplicam as
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metodologias de intervencdo mais adequadas as intervencfes? As instituicbes estdo
preparadas para a implementacdo do trabalho social com governanca e governabilidade? A
concepcao dos programas e a forma como sdo implantadas os empreendimentos contribuem

para uma acao transformadora pelo viés do trabalho social?

Categorias trabalhadas:

CATEGORIA 1:
CATEGORIA 2:
CATEGORIA 3:
CATEGORIA 4:
suas atribuicGes

CATEGORIAG:
CATEGORIA 6:
CATEGORIA 7:

Formacao e experiéncia na area do desenvolvimento urbano/habitacéo
Relacdo entre formacdo e preparacdo para atuar na area

Logistica e gestdo do processo de elaboracédo e execugdo dos projetos
Forma de atuagdo dos responsaveis técnicos credenciados na realizacdo de

Habilidades e experiéncia no desenvolvimento de acdes
Preparacdo técnica para elaborar e executar projetos
Dificuldades apresentadas para elaboracéo, execucédo de projetos e

aplicacdo do conhecimento e das orientagdes técnicas normativas

CATEGORIA 8:
propostos
CATEGORIA 9:
utilizadas
CATEGORIA 10

Metodologias utilizadas na execucdo de projetos e alcance dos objetivos
Metodologias consideradas mais adequadas e ferramentas/técnicas mais

: Mecanismos de comunicacéo utilizados na execucao de projetos e

identificacdo de possiveis ruidos nessa comunicagéo

CATEGORIA 11:
CATEGORIA 12:

diagnostico

CATEGORIA 13:
CATEGORIA 14:
CATEGORIA 15:
CATEGORIA 16:
CATEGORIA 17:
CATEGORIA 18:

social

CATEGORIA 19:
CATEGORIA 20:

Ac0es para motivar e envolver o publico beneficiario nas acdes
Ferramentas utilizadas para interpretar os problemas mais relevantes do

Atividades realizadas para a execugdo do projeto

Monitoramento e avaliagcdo de projeto

Como considerar o projeto concluido

Identificacdo de problemas ap0s a saida de técnico

Papel transformador do trabalho social

Grau de intensidade e objeto central do poder transformador do trabalho

Sentidos do trabalho social nos PHIS
Sugestdes para incremento do trabalho social no desenvolvimento urbano

MOREIRA, Vinicius de Souza. Avalia¢io dos resultados do programa “Minha casa,

minha vida” em
Universidade Fed

Minas Gerais. 2016. 148 f. Dissertacdo (Mestrado em Administracao) -
eral de Vigosa, Vigosa. 2016.

Alfenas, Almenara, Betim, ltuiutaba, Janalba, Juiz de Fora, Montes Claros e Uberlandia/MG

Qualitativo com uso de questionarios.

“Avaliar os resultados do PMCMV/FAR do nivel local ao estadual, para subsidiar os
pesquisadores, profissionais, organizacfes ndo-governamentais, gestores publicos e o publico

em geral sobre os

rumos da intervengdo. ”

Apontamentos:

“A intervencdo falha em diversos aspectos, sendo os principais a escolha do terreno, a
viabilizacdo do entorno aos residenciais, a etapa pés-contratual do Trabalho Social e os
problemas com inseguranga, ocupagdo e venda das unidades no pés-morar. ”

NAKAMURA, Pedro Kiyoshi Camargo. O social verticaliza a cidade. 2016. Dissertagdo
(Mestrado em Tecnologia da Arquitetura) - Faculdade de Arquitetura e Urbanismo,
Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2016. Acesso em: 2017-10-07.

Osasco e Sdo Pau

lo/ SP

Qualitativo com uso de questionarios.

“(...) tem como

objetivo estudar o trabalho social em processos de remanejamento da

populacdo moradora de favelas para Conjuntos Habitacionais de Interesse Social. ”
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Apontamentos:

“ O trabalho social tem sido afetado pela entrada de profissionais formado fora das areas
socioassistenciais e pelo aumento de quantidade de relatdrios e atividades de escritorio, que
muitas vezes se sobrepdem ao trabalho principal que a equipe deveria desenvolver, de
promogao do Direito”

OLIVES, Sara Judy Christie de. Desafios e fragilidades do trabalho social no Programa
Minha Casa Minha Vida na regido metropolitana de Natal. 2017. 143f. Dissertagdo
(Mestrado em Estudos Urbanos e Regionais) - Centro de Ciéncias Humanas, Letras e Artes,
Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2017.

Natal, Parnamirim e Sdo Gongalo do Amarante/RN

Qualitativo com uso de questionarios

“ Os municipios do RMN tem conseguido implementar o trabalho social do PMCMV? Quais
0s desafios da efetivacdo do trabalho social do PMCMV na RMN? ”

Apontamentos:

“A pesquisa apontou para a pouca efetividade da implementagéo do trabalho social pré/pos-
ocupacional e da gestdo condominial nos empreendimentos do PMCMV na RMN. Ademais,
as Secretarias de Habitagdo dos municipios estudados possuem baixa capacidade técnica na
elaboracdo dos Projetos de Trabalho Social (PTS), escassez de quadro de técnicos
qualificados em projetos de habitacdo de interesse social, alta rotatividade de profissionais e
fragilidades quanto a forma de contratacdo das Equipes Técnicas Sociais (ETS). Por fim, a
pesquisa constatou que o trabalho social é permeado por interesses econdmicos e politicos em
todas as fases de execucao, por diversos atores sociais e politicos. ”

SANTOS, Cleonice Dias dos. Trabalho social e movimentos de moradia: um estudo da
trajetoria da assessoria técnica Ambiente Arquitetura e da Unido dos Movimentos de
Moradia de S&o Paulo. 2016. 176 f. Dissertacdo (Mestrado em Servigo Social) - Programa
de Estudos P6s-Graduados em Servigo Social, Pontificia Universidade Catélica de Séo Paulo,
Sdo Paulo, 2016.

Sao Paulo/SP

Qualitativo com uso de entrevistas

“ Analisar a dimensdo politica do trabalho social de assessoria técnica na perspectiva da
autogestdo. ”

Apontamentos:

“Os resultados indicam que as liderangas e assessorias técnicas apresentam identidade
politica comum pautada pela reforma urbana, pelo direito a cidade, a luta por moradia com
qualidade, e com participacdo social; apresentam também tensdes, conflitos e diferentes
pontos de vista, entre esses sujeitos politicos, que fazem diferenga na cena publica e,
principalmente, que o técnico social tem papel importante no fortalecimento dos movimentos
de moradia e na sensibilizacdo de grupos gue atuam com o objetivo de promover o controle
social na producdo habitacional, por meio da autogestio”.

SANTOS, Rita de Cassia Barbosa dos. Trabalho social e politica habitacional: entre
concepgcdes e discursos. 2013. 147 f. Dissertacdo (Mestrado) - Universidade Federal do Para,
Instituto de Ciéncias Sociais Aplicadas, Belém, 2013. Programa de Po6s-Graduacdo em
Servico Social.

Belém/PA

Qualitativo com uso de entrevistas

“ A pesquisa em tela analisa a concepcdo de Trabalho Social proposta pelo Ministério das
Cidades e implementada pela Companhia de Habitagdo do Estado do Para.”

Categorias constitutivas do TTS:

93



1. Autonomia

2. Protagonismo

3. Participacdo

4. Sustentabilidade

5. Cidadania

Apontamentos:

“Identificam-se no discurso governamental através dos documentos, cursos a distancia para
os profissionais envolvidos com o trabalho social, e nos depoimentos das entrevistas, 0
alinhamento na direcdo dada ao Trabalho Social, que objetiva “a autonomia, o protagonismo
e a participacdo da populacdo beneficidria dos projetos de governo para o alcance da
cidadania e da sustentabilidade do empreendimento. ” Algumas Técnicas Sociais afirmam
gue buscam estratégias para a garantia dos direitos sociais, mas sentem-se amarradas pelas
orientacdes da CAIXA e do Ministério das Cidades. Deste modo, as categorias que dao
significado & concepcdo de Trabalho Social sdo esvaziadas de sentido e instrumentalizadas
através de acdes pontuais e assistencialistas que sdo insuficientes para o acesso a cidadania
em seu aspecto pleno, para 0 acesso & moradia digna. E neste contexto de contradicdes e
conflitos que se inserem o Trabalho Social proposto pelo Ministério das Cidades e
implementado pela Companhia de Habitagcdo do Estado do Para. ™.

SILVA, Giuliano Jodo Paulo da. ContribuicBes para a habita¢do social: uma analise de
implementacdo do trabalho social no Programa Minha Casa Minha Vida-FAR.
Dissertacdo (Mestrado em Administracdo Publica e Governo) - FGV - Fundagdo Getulio
Vargas, Sdo Paulo, 2017

Sao Paulo

Qualitativo com uso de entrevistas

“ Analise da implementacdo do Trabalho Social (TS) no Programa Minha Casa Minha Vida-
Fundo de Arrendamento Residencial (PMCMV-FAR) a partir do Quadro Conceitual do
Processo de Implementagdo proposto por Sabatier e Mazmanian (1995). ”

Apontamentos:

“ Ao analisar os objetivos do TS expressos no seu estatuto (Portaria 21 de 2014 do Ministério
das Cidades), verificamos que os objetivos, da forma como estdo descritos, dificultam o
planejamento de agOes e sua avaliagdo, bem como favorecem a baixa eficiéncia no uso dos
recursos publicos.

SALVADEO, André Ricardo Ardo. Programa Minha Casa Minha Vida : a gestdo local na
implantacio das “habitacdes de interesse social”. Dissertacdo (Mestrado em Gestéo de
Organizag0es e Sistemas Publicos) - Universidade Federal de S&o Carlos, Campus So
Carlos, Séo Paulo, 2015

Bauru/SP

Qualitativo com uso de entrevistas

“ Discute os problemas envolvendo a concepgdo e implantagdo do PMCMYV, desde o inicio
de sua implementacdo, ainda em 2009. «

RICHTER, Fernanda Altvater. O trabalho técnico social como vetor de sustentabilidade
no programa minha casa minha vida: um estudo de caso. Dissertacdo (Mestrado em
Governanga e Sustentabilidade) - Instituto Superior de Administracdo e Economia do
Mercosul — ISAE, 2015.

Curitiba/ PR

Qualitativo com uso de entrevistas

“ Qual a relacdo entre o trabalho técnico social e a sustentabilidade em um empreendimento
entregue pelo Programa Minha Casa Minha Vida? ”
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Categorias de analise:

1. SUSTENTABILIDADE AMBIENTAL

Consciéncia sobre a 4gua

Lixo e reciclagem

Ac0es educativas relacionadas ao uso de drogas licitas e ilicitas, alimenta¢do, comportamento
sexual seguro

Promover o conhecimento da interdependéncia entre meio ambiente e salde, e desenvolver
atitudes e praticas necessarias para aumentar a salde pessoal e da comunidade.

2. SUSTENTABILIDADE ECONOMICA

Mulheres Unicas provedoras

Incentivo a geracéo de renda

Vocacdo produtiva da cidade

Conscientizacdo sobre padrfes de consumo excessivo

Capacitacdo de liderancas locais

Parceria com empresas e universidades para capacitacdo e uso de mao de obra Promover
programas de geracdo de renda por meio da reciclagem de lixo

Regras de acesso ao crédito para novos empreendedores e arranjos produtivos locais

3. SUSTENTABILIDADE SOCIAL

ACess0 aos servicos sociais

Segurancga: promover a conscientizacdo e proporcionar educagdo como esforco para reduzir o
crime e a violéncia

Realizar trabalho de mobilizagdo em torno da educagéo formal e informal nas comunidades.
Incentivar nos jovens e idosos o servico voluntario, as acdes comunitérias, estimulando a¢des
de tipo cooperativo.

Promover atividades de esporte e cultura jovens e criangas, evitar a marginalidade. Apoiar e
capacitar a participagdo de ONGs e da sociedade civil para processos de gestdo compartilhada
e promotora de sustentabilidade

WUSTH, Andréia. O trabalho social e a politica de habitacdo: desvendando
contradi¢des. Dissertacdo (Mestrado em Servigo Social) - Pontificia Universidade Catolica
do Rio Grande do Sul, Porto Alegre. 2015.

S&o Leopoldo/RS

Qualitativo com uso de entrevistas

Analisar carater emancipatorio do trabalho social em projetos habitacionais no municipio de
S&o Leopoldo, no Rio Grande do Sul.

Categorias de analise:

1. Percepcdo dos gestores e técnicos sobre o cardter emancipatério das agdes do trabalho
social. Carater emancipatdrio e participacdo 1. O carater emancipatdrio esta relacionado a
participacdo das familias em todas as etapas do projeto, inclusive na sua elaboracdo. 2. A
resisténcia das familias estd relacionada a falta de pertencimento com o novo local de
moradia e a identidade mantida com o local anterior.

2. Atuacdo da equipe técnica na realizacdo das agdes do trabalho social. Fragmentacdo das
politicas sociais publicas. 1. A fragmentacdo do Projeto de Trabalho Social interfere nos
resultados das acOes. 2. A equipe técnica atua na mediacdo entre a populacéo e a rede de
servigos publicos para acesso a direitos sociais. Possibilidade de ampliacdo de direitos
sociais.

3. Alternativas para melhoria do trabalho social. Acesso & informagdo 1. Capacitagdo de
equipe e criacdo de um canal de informacdo com as familias. 2. Importancia do carater
pedagogico das acOes do trabalho social. 3. Necessidade de estabelecer parcerias para realizar
acoes do trabalho social com as familias.
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ANEXO A - Dados do déficit habitacional no Brasil

Tabela 2 - Metodologia de calculo do déficit habitacional
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Domicilios rusticos

Hibiagho precir Domicilios improvisados
Familias conviventes ?xggms‘::
Coabitagio familiar T
Comodo selecionadas

Onus excessivo com aluguel urbano

Adensamento excessivo de domicilios alugados

Faixas de

Ust o rendimento em

salanos~
minimos

Fonte: FUNDAGAO JOAO PINHEIRO (2009; 2012; 2014).

Quadro 8 - Déficit habitacional relativo nacional e nimeros absolutos*

Ano 2008 | 2009 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Déficit Hab. Relativo 9,6% | 10,2% | 9% | 85% | 9% | 9%
Numero Absoluto 5,546 | 5,998 | 5,581 | 5,430 | 5,846 | 6,068
(em milhdes de domicilios)

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da FUNDACAO JOAO PINHEIRO (2009; 2012; 2014).

14 Os dados de 2010 foram excluidos do quadro por ter uma base de calculo diferente dos demais



ANEXO B - Dados de inadequacao dos domicilios urbanos

Tabela 3 - Metodologia de calculo da inadequacao de domicilios no Brasil

Componentes ¢ subcomponentes da inadequacdo de

Yool Unidades espaciais Locahizag8o Atrnibutos
domicilios urbanos
Encrgia Elétrica
Caréncia de Infraestrutura | Agu2
urbana Esgotamento sanitario
Brasil, Unidades da :
Banheiro exclusivo Fadsaitlo & rasiies Faixas de
“ederacio ¢ regides .
o 7 Urbano rendimento em

Adensamento excessivo de domicilios urbanos

proprios

Auséncia de banheiro exclusivo

Cobertura inadequada

Inadequagdo fundiana urbana

metropolitanas
sclecionadas

salarios-minimos

Fonte: Fundacéo Jodo Pinheiro (2009; 2012; 2014).

Quadro 9 - Inadequacédo dos domicilios urbanos duraveis nacional (em nimeros absolutos e

percentual relativo)

Inadequacéo | Domicilio | Carénciade | Adensamento | Cobertura
Especificacdo | Fundiaria sem infraestrutura excessivo Inadequada
banheiro
2008 1.692.516 | 800.418 10.948.684 1.366.364 600.584
3,4% 1,6% 22,3% 2,9% 1,2%
2009 1.918.783 | 738.241 11.520.225 1.372.244 532.011
3,8% 1,5% 23% 2,7% 1,1%
2011 2.117.960 | 266.589 10.240.927 1.097.95 900.953
3,9% 0,5% 19% 2% 1,7%
2012 2.041.402 | 261.408 10.323.559 1.073.720 848.218
3,7% 0,5% 18,7% 1,9% 1,5%
2013 1.969.077 | 209.947 11.092.282 1.016.333 944.999
3,5% 0,4% 19,8% 1,8% 1,7%
2014 1.888.384 | 236.184 | 11.275.888 958.180 938.837
3,3% 0,4% 19,5% 1,7% 1,6%

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados FUNDACAO JOAO PINHEIRO (2009; 2012; 2014).
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ANEXO C - Artigos 182 e 183 da Constituicéo Federal de 1988

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.
§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com
mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor.

8 3° - As desapropriacdes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagao
em dinheiro.

§ 4° - E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano néo
edificado, subutilizado ou nédo utilizado que promova seu adequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emisséo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e 0s juros
legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua &rea urbana de até duzentos e cinqlienta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, utilizando-a para sua
moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de
outro imadvel urbano ou rural.

8 1° - O titulo de dominio e a concesséo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou
a ambos, independentemente do estado civil.

8 2° - Esse direito ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

8 3° - Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.
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mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor.

8 3° - As desapropriacdes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizacéo
em dinheiro.

§ 4° - E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano néo
edificado, subutilizado ou ndo utilizado que promova seu adequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsorios;
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previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e 0s juros
legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua &rea urbana de até duzentos e cinglienta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, utilizando-a para sua
moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de
outro imoével urbano ou rural.

8 1° - O titulo de dominio e a concesséo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou
a ambos, independentemente do estado civil.

8 2° - Esse direito ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

8 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao



