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Resumo

Este estudo procura analisar as possibilidades de participacdo popular no Programa Minha
Casa Minha Vida. Tendo por base a analise dos documentos oficiais que definem as diretrizes
de implementacdo do programa, buscamos destacar o papel designado ao futuro morador e 0s
meios que possibilitariam sua participacdo. Consideramos que eles sdo extremamente
reduzidos, o que evidencia o papel passivo destinado ao publico alvo, uma vez que a mengéo a
sua possivel participacdo se encontra limitada a apenas um dos itens do programa: o trabalho
social, cujo poder de alcance também ¢é restrito. Assim, apesar dos seus méritos, o Programa
Minha Casa Minha Vida permanece dominado por uma dindmica burocrética e autoritaria que
impede qualquer protagonismo dos moradores: real obstaculo a superacdo da desigualdade
politica.

Palavras-chave: Programa Minha Casa Minha Vida; participacdo popular; trabalho ocial,
burocracia; modelo de gestao publica.

Abstract

Social Housing and Popular Participation: A Research of the Guidelines of the Program
“Minha Casa Minha Vida”

This article aims to analyze the processes of popular participation in the Program “Minha Casa
Minha Vida”. Based on the analysis of official documents that define the guidelines issued by
the Federal Government for implementing the Program, we seek to emphasize the assignment
of the future inhabitant and which are the means that would enable their participation in the
process that will set their houses. We conclude that these are strictly limited, which reinforces
the passive role for the inhabitant, considering that in the rules of the Program, any reference
of their possible participation is restricted to one of its items: social work, whose power of reach
is also very limited. In spite of its merits, the program remains dominated by bureaucratic and
authoritarian dynamics that preclude the leading role of the inhabitants: real obstacle to
overcoming the political inequality.

Keywords: Program “Minha Casa Minha Vida”; popular participation; social work;
bureaucracy; public management model.
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I. Introducéo

O processo de urbanizagéo no Brasil
ocorreu, sobretudo, ao longo do Século XX,
acentuando-se na segunda metade deste
periodo. Na década de 1970, pela primeira
vez, a populacdo urbana supera a rural,
atingindo 56%. Na década de 1980, esse
nimero chega a 68%, alcancando 81
milhdes de moradores nas cidades
brasileiras (Bonduki, 2014). Contudo, o
cenario urbano ndo se transformou em
espaco de reconfiguracdo de algumas
caracteristicas do periodo colonial e
imperial, como a concentracdo de terra,
renda e poder. Pelo contrario, com a
urbanizacdo torna-se ainda mais patente o
processo de segregacao: a partir do inicio da
década de 1980, as periferias crescem mais
do que os nucleos ou municipios centrais
nas metropoles e surgem, pela primeira vez
na historia do pais, extensas areas de
concentracdo de pobreza, as quais se
encontravam relativamente esparsas nas
zonas rurais (Maricato, 2003).

Ao longo desse intenso processo de
urbanizacao, a  populagdo pobre
trabalhadora instala-se nas areas recusadas
pelo mercado imobiliario privado e em
espacos publicos localizados em regides
desvalorizadas: beira de corregos, encostas

dos morros, terrenos sujeitos a enchentes ou

outros tipos de riscos, regifes poluidas,
areas de protecdo ambiental. Nesses locais,
nascem bairros construidos pelos proprios
moradores, sem qualquer contribuicdo de
arquitetos e engenheiros, bairros em que é
regra a inobservancia da legislagédo
urbanistica ou de quaisquer outras leis. A
forca de trabalho aqui empregada ndo se
encaixa no mercado residencial privado
formal, é uma forca de trabalho barata,
segregada e excluida da cidade legal
(Maricato, 2013).
Apesar do  exponencial e
desordenado crescimento urbano, somente
nos anos 2000 é criado um novo quadro
juridico e institucional ligado as cidades, o
qual se relaciona com a questdo politica
fundiaria, de habitacdo, saneamento,
mobilidade e residuos sdlidos. Nesse
sentido, constituem marcos importantes e
progressistas a inclusdo do direito a moradia
na Constituicdo (2001), a criacdo do
Ministério das Cidades (2003), a nova
formulacdo de uma Politica Nacional de
Habitacdo (2004) e do Plano Nacional de
Habitacdo (2008). A implantacdo de novos
programas de urbanizacdo e moradia é
reflexo desse novo quadro: em 2007, o
governo federal cria o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), com
finalidade de alavancar o emprego na

inddstria da construcdo; em 2009, sdo
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langados o PAC Il e o Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV). O novo
momento despertou 0 interesse de
investidores no mercado imobiliario
brasileiro, resultando em um forte aporte de
capital estrangeiro no setor (Bonduki,
2014).

Para atendimento da demanda de
novos empreendimentos, ocorreu uma
avida busca por terrenos aptos para
habitacdo, 0 que gerou um processo
especulativo que chegou a ser considerado,
entre 2007 e 2008, um boom imobiliario
(Bonduki, 2014). De um lado, houve
consideravel aumento do produto interno
bruto (PIB) do pais e reducdo da taxa de
desemprego, sobretudo na construcéao civil
(de 12,8% em 2003 para 2,7% em 2012). De
outro, o impacto no mercado imobiliario é
descomedido: em S&o Paulo houve aumento
de 153% no preco dos imoveis entre 2009 e
2012; no Rio de Janeiro, o0 aumento chegou
a 184%. Tal cenario acirra ainda mais a
disputa por terras entre o capital imobiliario
e a classe trabalhadora, ampliando as
fronteiras da expansao urbana e expulsando
0S pobres para a periferia da periferia
(Maricato, 2013).

A localizacdo dos empreendimentos
do Programa Minha Casa Minha Vida para
atendimento de familias de baixa renda ndo
escapa a esta dinamica, como demonstram
0s estudos de Rolnik (2014) nas regides

metropolitanas de S&o Paulo e Campinas,

em que se pode constatar o predominio de
novos conjuntos habitacionais em areas
periféricas. “Se o programa passou a atingir
uma camada da populacdo historicamente
ndo atendida pelas iniciativas federais na
area habitacional, ndo chegou a interferir
em seu ‘lugar’ histérico nas cidades,
reproduzindo o padrao periférico.” (Rolnik,
2014, p. 7)

Os conjuntos habitacionais do
PMCMV, portanto, ndo devem ser pensados
como ilhas isoladas da cidade, mas como
espagos que nascem imantados por tensées
historicas inerentes a um intenso e
desordenado processo de urbanizacdo e as
consequentes dificuldades de acesso a
moradia digna e a cidade pelas classes mais
vulneraveis. Considerando esse cenario,
buscamos analisar os documentos oficiais
que estabelecem as diretrizes do PMCMYV,
publicados pelo Ministério das Cidades
(MCidades), na tentativa de identificar as
possibilidades de participacdo popular no
programa federal, tentando compreender a
dindmica que domina a implementacdo do
PMCMV. Com esse intuito foram
analisados vinte documentos, incluindo
Portarias publicadas pelo MCidades, além
de leis e decretos sancionados pela
Presidéncia da Republica entre os anos de
2009 e 2014 (periodo que compreende as
duas primeiras fases do programa, no qual
as metas para contratacdo de novas

unidades foram significativamente
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maiores). Destacaram-se neste estudo o0s
documentos que de fato representaram
alguma mudanga na mecanica de
funcionamento do PMCMYV, relacionada ao
papel dos seus atores e/ou da participagédo
popular (ou os define).

Reconhecer a  questdio da
participacdo popular como elemento
fundamental de analise do programa é fruto
do desenvolvimento de um trabalho de
observacéo participante de
aproximadamente cinco anos, realizado em
diversos empreendimentos localizados na
cidade de Séo Paulo e regido metropolitana.
Portanto, a necessidade de aprofundar o
estudo das diretrizes do PMCMV nasceu de
questdes concretas: tentativa de superar
obstaculos e identificar se uma dinamica
percebida como inibidora de processos
participativos populares € ou ndo decorrente
de uma eventual distorcao das diretrizes do
programa.

N&o foram encontrados, dentro da
psicologia social, outros estudos dedicados
ao Minha Casa Minha Vida que se
proponham a problematizar o tema da
participacao popular. Por iSS0,
consideramos fundamental avancar em
discussdes a partir dessa perspectiva, tendo
como objeto ndo s6 o PMCMV, mas
também outras acBes e programas de
habitacdo voltados para o atendimento da

populacgdo de baixa renda.

Il. Sobre 0 Minha Casa Minha Vida e a
Participacao Popular

Em margco de 2009, o Programa
Minha Casa Minha Vida foi lan¢ado pelo
governo federal como forma de reagir a
crise econdmica internacional de 2008, com
atuacao focada no incentivo a construcao e
aquisicdo de unidades habitacionais
(Maricato, 2011). O PMCMV nasceu com
metas ambiciosas: em sua primeira fase,
periodo compreendido entre 2009 e meados
de 2011, tinha o objetivo de construir um
milhdo de moradias; em sua segunda fase,
entre a segunda metade de 2011 e 2014, a
meta foi dobrada (Rolnik e cols., 2015). Em
2016, apos sucessivos adiamentos, foi
lancada a terceira fase do programa, com
meta inicial de trés milhGes de unidades
habitacionais a serem entregues até o final
de 2018, tendo sido reduzida, porém, para
dois milhdes em langamento oficial (Amora
& Haubert, 2016). Contudo, foi, mais uma
vez, reduzida, em 2017, para 610 mil
unidades, sendo mais afetada pelo corte a
faixa destinada ao atendimento das familias
mais vulneraveis — Faixa | — (Simao, 2017).

O PMCMV foi elaborado para
atender trés diferentes faixas de renda, com
mecanicas especificas e subvencdes
econdmicas distintas em cada uma delas
(Rolnik e cols., 2015). Em 2016, os valores
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de renda familiar foram atualizados, sendo
criada uma faixa intermediaria, chamada de
1,5. A Faixa | passa a atender familias com
renda maxima de R$ 1.800,00, oferecendo
subsidios de até 90% do imdvel; a recém-
criada Faixa 1,5 é direcionada a familias
com renda de até R$ 2.350,00 e subsidiadas
em até R$ 45.000,00.

Na Faixa I, € atribuicdo do governo
municipal indicar as familias que irdo
residir no empreendimento. Para participar,
elas devem efetuar inscri¢do na prefeitura e
aguardar um sorteio que definira quais séo
os selecionados para cada empreendimento.
A construtora responsavel pela execugdo do
projeto é remunerada diretamente com
recursos do Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR), que recebe aportes do
Orcamento Geral da Unido (OGU). Dessa
forma, a empresa néo fica sujeita ao risco de
inadimpléncia dos beneficiarios e néo
exerce qualquer atribuicdo relacionada a
comercializacdo dos iméveis. As familias
inseridas no programa federal devem
efetuar pagamentos mensais, calculados a
partir de sua renda bruta mensal, ao longo
de dez anos. Esse valor corresponde a uma
parcela muito pequena do custo individual
das unidades, sendo quase integralmente
subsidiado com recursos do OGU. Ha ainda
a modalidade “Entidades”, por meio da qual
organizacdes representativas de
movimentos sociais de moradia se

responsabilizam pela construgdo dos

empreendimentos e indicagdo dos futuros
moradores. Nessa modalidade, os recursos
advém do Fundo de Desenvolvimento
Social — FDS — (Rolnik e cols., 2015).

As demais faixas do PMCMV
possuem condicOes distintas e fazem parte
do chamado “mercado popular”. Nesses
casos, a construtora atua como
incorporadora da  operagdo e se
responsabiliza pela comercializacdo das
unidades habitacionais. Os contratos de
compra e venda sdo celebrados diretamente
com a construtora, e 0s compradores
recebem financiamento concedido por
instituicdo financeira federal, com subsidios
econdmicos que o tornam bem mais atrativo
do que outros financiamentos de mercado.
Apesar disso, esses incentivos sdo bem
inferiores ao da Faixa I, cujo valor pago
pelo beneficiario é praticamente simbolico.
O Minha Casa Minha Vida abarca,
portanto, um conjunto variado de agdes com
I6gicas e objetivos distintos (Rolnik e cols.,
2015). Todas as consideracdes apresentadas
neste estudo remetem a primeira faixa do
programa, direcionado as familias mais
vulneraveis, que conta com recursos
provenientes do FAR.

Feita essa breve caracterizacdo do
PMCMYV, faz-se pertinente, para melhor
definir o propdsito do artigo, apresentar
sucintamente um episoédio ocorrido ha
alguns anos, ocasido em que tivemos a

oportunidade de conversar com uma futura
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moradora de um dos empreendimentos do
programa. Fomos recebidos em sua antiga
casa, na periferia de um municipio da regido
metropolitana de S&o Paulo. Chegava-se ao
local com alguma dificuldade, sendo
necessario descer e subir vielas ingremes
com degraus improvisados. A casa era
muito simples, mas zelosamente arrumada.
A nossa breve conversa ocorreu no dia
anterior ao evento no qual a mulher
receberia as chaves do novo apartamento —
ela estava satisfeita. O que mais marcou,
contudo, foi a emogdo com que falava da
casa que habitava; o trabalho e o empenho
que permitiram que ela, vagarosamente,
fosse ampliando e melhorando aquele
espaco. Apesar das precarias condicdes em
que vivia, pois a area em que estava era
frequentemente atingida por inundacGes,
seus olhos se enchiam de lagrimas quando
falava em deixar o lugar que foi sua morada
por anos.

Esse tipo de vinculo dificilmente
sera alcancado em sua nova residéncia, pois
remete a uma participacdo real e efetiva
(que, na dindmica do PMCMV, parece ser
sempre impedida) na construcdo do espaco
transformado em lar. Consideramos que tal
vinculo se relaciona com as maltiplas raizes
de que o ser humano necessita, como
destaca Simone Weil (1996, p. 411).
Segundo a autora, existem necessidades ndo

conectadas com a vida fisica, mas sim com

as necessidades da alma. Quando néo
satisfeitas, fazem o ser humano, pouco a
pouco, cair em um estado andlogo a morte.
Ainda segundo a autora, 0 enraizamento
seria provavelmente a necessidade mais
importante: “O ser humano tem uma raiz
por sua participacdo real, ativa e natural na
existéncia de uma coletividade que
conserva Vvivos certos tesouros do passado e
certos pressentimentos para o futuro”. O
enraizamento € aqui entendido, portanto,
como um elemento fundamental para a vida
intimamente

humana e encontra-se

relacionado com a  possibilidade
participacao.

Os anseios que percebemos nédo
atendidos pelo PMCMV, assim como 0s
apontamentos de Simone Weil (1996) sobre
enraizamento e de Hanna Arendt (2014)
sobre acdo — para quem toda acdo esta
dividida em duas partes: 0 comego ou a
iniciativa, que parte sempre de uma sé
pessoa; e a realizacdo, a qual muitos se
associam para conduzir, acabar, finalizar —
serviram de base a constru¢do do que se
denomina participacdo popular, neste
trabalho. Em sintese, participacdo popular
remete a uma iniciativa que, podendo partir
de qualguer morador, s6 ganhara efeito
quando encontrar a adesdo coletiva e for
compartilhada, permitindo a organizacao de
um poder e a transformacdo daqueles que

possuem papel secundario em agentes
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capazes de interferir em todas as fases da
construgdo habitacional, uma ocasido
especial de construcdo da prépria historia e
superacdo da desigualdade — entendemos a
igualdade/desigualdade como uma
categoria politica, relaciona-se, como
pontua Gongalves Filho (2005), com a livre
manifestacdo do discurso e acdo, praticas,
geralmente, roubadas dos cidad&os pobres.

Julgamos, assim, que a o
enfrentamento da desigualdade politica
relativa a questdo habitacional ndo envolve
apenas o atendimento concreto de uma
necessidade, mas relaciona-se com agdes
que afirmem o poder de efetiva
participacdo.  Buscamos, portanto, nao
apenas apontar as deficitarias possibilidades
de participagdo popular no programa, mas
também destacar a importancia da
participacdo dos moradores nos processos
decisorios, aqueles que deveriam ser
elemento central do processo e ndo apenas
um componente menos importante e

passivo.

I11. As Diretrizes do Programa:
Trabalho Social e Obstaculos a

Participacao Popular

A Portaria 93 do Ministério das
Cidades, datada de 25 de fevereiro de 2010,
tem por finalidade estabelecer as normas

gerais do PMCMV. Deste documento,

interessa destacar algumas das diretrizes

apresentadas no anexo |I:

a) fomento & oferta de unidades
habitacionais por meio da construgdo
de novas moradias e da requalificagéo
de imbveis j& existentes em &reas
consolidadas; b) promocéo da melhoria
da qualidade de vida das familias
beneficiadas; [...] d) criacdo de novos
postos de trabalho diretos e indiretos,
especialmente por meio da cadeia
produtiva da construgdo civil; [...] h)
execucdo de trabalho técnico social, em
empreendimento com regime de
condominio, entendido como um
conjunto de acgOes voltadas para o
exercicio da participacdo cidadg,
visando promover a melhoria de
qualidade de vida das familias
beneficiadas e a sustentabilidade dos

empreendimentos (Brasil, 2010, p. 2).

De acordo com 0 exposto no item
“a” e “d” do artigo acima, desde o
nascimento do PMCMV, nota-se a
preocupacao com o estimulo a construcao
civil e com a geracdo de novos postos de
trabalho na area. Essa vocacdo é destacada
por Maricato (2013) e de fato atinge
resultados expressivos, como ja citado.

Na mesma Portaria também s&o
apresentados os participantes do Programa

e suas atribuigdes, a saber:
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1. O Ministério das Cidades. Entre
outras acgOes, deve estabelecer as regras e
condicdes para implantacdo  dos
empreendimentos. Além disso, deve definir
os critérios de elegibilidade e selecdo dos
beneficiarios, assim como acompanhar e
avaliar o desempenho do Programa.

2. A Caixa Economica Federal
(CEF). Agente gestora do Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR), a CEF
tem a responsabilidade de expedir os atos
normativos necessarios para
operacionalizacdo do Minha Casa Minha
Vida; contratar os executores de obras e dos
servicos, aprovados segundo aspectos
técnicos,  juridicos e  econdmico-
financeiros; contratar 0s executores do
trabalho técnico social e acompanhar seu
desenvolvimento.

3. O Distrito Federal, os estados e 0s
municipios, os 0Orgdos da administracédo
direta ou indireta participantes do PMCMV.
Algumas de suas atribuicbes incluem:
identificacdo de regibes e zonas para
intervencdo prioritaria na implantacdo dos
projetos; indicacdo dos futuros moradores
de acordo com os critérios estabelecidos
pelo Ministério das Cidades.

4. Empresas do setor da construcdo
civil interessadas em participar do PMCMV.
Devem apresentar a Caixa Econdmica
Federal projetos de producdo e servicos,

projetos de empreendimentos para

alienacdo dos imoveis e executar 0s projetos
aprovados.

5. Publico Alvo. Incluem cidadaos
para 0s quais ndo é apresentada nenhuma
atribuicdo, mas critérios obrigatorios que
justifiguem sua inser¢gdo no programa
habitacional, tais como: a limitacdo da
renda bruta familiar mensal, condi¢do de
que 0 proponente ndo seja proprietario e nao
seja promitente comprador de imdvel
residencial, que ndo seja detentor de
financiamento habitacional e que ndo tenha
recebido beneficios de natureza
habitacional de recursos do OGU.

O papel reservado ao publico alvo
na referida Portaria, publicada na fase
inicial do PMCMV, merece ressalva. Ao
longo de todo o documento, o publico alvo
¢ prevalentemente designado como
“beneficiario”, palavra de carater passivo
que indica quem recebe ou usufrui de
alguma vantagem. Tal escolha parece ser
um indicativo da dindmica que ira reger a
implementacdo do programa.

A mencdo a participacdo do
beneficiario no PMCMV se resume a um
item do topico concernente ao trabalho
social, quando trata do estimulo a
participacdo cidadd, a ser efetivada por
meio de: “trabalho informativo e educativo,
que favoreca a organizacao da populacéo, a
educacdo sanitaria e ambiental e a gestdo

comunitaria, visando promover a melhoria
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da qualidade de vida das familias
beneficiadas” (Brasil, 2010, p. 7). Contudo,
ndo é definido no documento o que se
entende por “participagdo cidada”. Ela,
portanto, aparece nas diretrizes do
programa habitacional de forma vaga, como
resultado e ndo como principio, um objeto
do trabalho social, este designado como um
trabalho técnico.

A oposicdo entre operacéo técnica e
acdo leiga (oposicéo entre técnicos e leigos)
é bem conhecida nas instituicfes publicas e
privadas. Entendemos que o “trabalho
técnico social” deve ser compreendido
como uma operacdo que favoreca a acdo, e
ndo que seja sempre precedente a ela,
acabando por substitui-la, isso exige
consciente esclarecimento dos profissionais
envolvidos nos processos do PMCMV. O
trabalho social, para se tornar um trabalho
politico, precisa supor a posicdo sempre
maior e insubstituivel da participacdo que se
Contudo, as

pretende estimular.

possibilidades de expressao da
“participacdo cidada”, pretendida pela
Portaria 93, mostram-se ja muito limitadas,
0 que sera perceptivel também depois, na
pratica, uma vez que ndo sao previstos e ndo
serdo organizados espacos de real e efetiva
participacdo dos moradores.
Ao analisar as portarias
subsequentes do PMCMV, nota-se que ndo
ha alteracdo significativa desse cenario.

Algumas modificagOes, entretanto, devem

ser destacadas e influem na dindmica do
programa, sobre seus atores e suas
atribuicoes:

1. A Portaria 325, datada de julho de
2011 e que compreende a segunda fase do
PMCMV, suprime o “publico alvo” do
papel de “participante”. A exclusdo &
reveladora, reforcando o0 que temos
afirmado relativamente a atuacdo popular,
pois define ja nas diretrizes do programa
habitacional que ndo cabe ao “publico alvo”
participar de fato dos processos decisorios.
Os demais atores permanecem e ha incluséo
das Instituicbes Financeiras Oficiais
Federais entre os agentes executores. Essa
mudanga permite que, além da Caixa
Econdmica Federal, outras instituicGes
financeiras federais operem no PMCMV.
Quanto as atribuicdes dos participantes, ha
uma importante alteracdo: o trabalho social,
Cuja execucdo antes era responsabilidade da
CEF, passa para a alcada do Distrito
Federal, estados e municipios. A CEF
caberia apenas o papel de analisar e
acompanhar a execucao dos projetos até sua
finalizacdo.

Essa ultima modificacdo é relevante,
pois é fundamental o envolvimento mais
proximo do poder publico na conduc¢édo de
um trabalho social que, para se tornar
minimamente  eficaz, precisa  estar
articulado com as politicas publicas do
municipio e com a rede local de assisténcia

béasica existente. Incumbir uma instituicdo
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financeira de executar tal trabalho é eximir
0 poder publico local da articulagdo de
acOes que promovam mais solidamente a
inclusdo da populagdo abrangida por cada
novo empreendimento habitacional.

Nessa mesma Portaria, anuncia-se
também  considerdvel acréscimo nos
recursos para execucao do trabalho social.
Antes limitados, em cada empreendimento,
a 0,5% dos custos com terreno, edificaces,
urbanizacdo e infraestrutura interna, 0s
recursos com trabalho social passam ao
limite de 1,5% do valor de aquisi¢do da
unidade habitacional no caso de loteamento,
e 2% nos empreendimentos sob a forma de
condominios.

Alem disso, o trabalho social é
apresentado de forma mais estruturada,
organizado em quatro eixos principais:
organizagéo comunitaria, educacéo
ambiental, educacdo patrimonial e geracao
de trabalho e renda. Sua execucao é dividida
em duas etapas: fase de pré-obras, com
duracdo de no minimo 90 dias antes da
conclusdo das obras; fase de pos-obras, com
duracdo de 180 dias ap0s a Ultima assinatura
de contrato com  morador do
empreendimento, podendo ser renovado por
mais 180 dias.

2. Na Portaria 465, datada de
outubro de 2011, ha alteracdo de redacéo no
item que define o percentual de recurso

destinado ao trabalho social: os percentuais

tomados como teto na Portaria anterior
(1,5% loteamentos e 2% condominios)
tornam-se parametros obrigatorios para 0s
empreendimentos contratados a partir de 08
de julho de 2011. H4, ainda, inclusdo de
subitem concernente aos empreendimentos
contratados antes de julho: permite-se que
seja opcionalmente utilizado o recurso
complementar, proveniente do FAR, para
que sejam atingidos 0S novos parametros
para o trabalho social. E importante
destacar que ndo foram criadas quaisquer
ferramentas que possibilitassem
participacdo dos futuros moradores nos
processos decisorios do programa. O
trabalho social, incumbido de promover a
participacdo cidada dos futuros moradores,
apenas mereceu significativo acréscimo de
recursos.

3. Novos avangos para o trabalho
social seriam conquistados apenas com a
publicacdo da Portaria 21 (ainda vigente),
datada de janeiro de 2014. Com ela séo
definidos trés diferentes instrumentos de
planejamento: Projeto de Trabalho Social
Preliminar (PTS-P), Projeto de Trabalho
Social (PTS) e o Plano de Desenvolvimento
Socioterritorial (PDST). Séo estabelecidos
prazos e objetivos especificos para a
realizacdo de cada instrumento. O PDST é
0 mais estruturado, pois contempla acGes
organizadas em diferentes eixos, estando

entre eles o “apoio & participacdo
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comunitaria” (Brasil, 2014, p. 35). Contudo,
como na Portaria 93, a eventual
participacdo dos moradores continua sendo
apresentada apenas como um dos itens do
trabalho social e ndo como um elemento
norteador do PMCMV.

De todo modo, a Portaria 21
estabelece para o trabalho social um escopo
de atividades muito mais robusto do que
aquele originalmente formulado para o
Minha Casa Minha Vida. A criacdo de
diferentes instrumentos (PTS-P, PTS e
PDST) estipula marcos temporais mais
precisos e extensos para o planejamento e a
execucdo do trabalho social. Segundo a
Portaria, as acdes sociais devem comecar
quando o empreendimento estiver em fase
inicial de construcdo; precedentemente, o
trabalho social comegava somente trés
meses antes da data estimada para a
finalizacdo da construcdo. A partir da
publicacio da Portaria, 0 primeiro
instrumento do trabalho social (PTS-P)
deve ser concluido até que a construcdo do
empreendimento atinja 65% de execucao.
Tal parametro permite que o trabalho social
seja iniciado ainda nas fases inaugurais das
obras.

As  modificacbes  incorporadas
possibilitaram a resolucdo de um problema
existente desde o inicio do PMCMV: as
acOes do trabalho social eram, muitas vezes,
formuladas sem que ainda estivessem

definidos quais seriam os moradores do

empreendimento. Assim, as atividades eram
planejadas sem qualquer diagndstico
preciso da populacdo a qual se destinavam
e, portanto, a partir de informacbes muito
genéricas a respeito do seu publico alvo. O
estudo de Cardoso, Mello e Jaenisch (2015),
sobre a implementacdo do programa federal
na regido metropolitana do Rio de Janeiro,
denunciou um quadro em que as ac¢Oes do
trabalho social eram ndo so elaboradas, mas
também colocadas em pratica sem
conhecimento das caracteristicas do publico
alvo.

Diante  dessa  conjuntura, as
diretrizes estabelecidas pela Portaria 21
poderiam amenizar tragos fortemente
burocréticos e consequentemente
impessoais do PMCMV. A escolha das
familias  moradoras dos  conjuntos
habitacionais do programa, determinada ja
nas fases iniciais do empreendimento,
possibilitaria um trabalho mais efetivo de
colaboracéo entre esses grupos e a equipe de
trabalho social, antes mesmo da mudanca
para a nova moradia. Importa aqui salientar
que a Portaria — elaborada com a consulta e
participacdo de varios agentes envolvidos
na operacionalizacdo do PMCMV - buscou
promover a participacdo dos moradores
como um de seus pontos primordiais.
Apesar dos avancos, o documento (até
mesmo por ter como finalidade dar novas
diretrizes ao planejamento e execucao do

trabalho social e ndo redefinir a dindmica do
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PMCMV) ndo abarcou dispositivos que
assegurassem o cumprimento das metas
previamente estabelecidas. N&o houve, por
exemplo, respaldo para a paralisacdo das
obras quando atingissem 65% de execucao
e ainda ndo tivessem sido indicados oS
moradores (acdo prevista no PTS-P e que
deveria estar concluida no marco apontado).
Tal mecanismo, forcando maior celeridade
na definicko do grupo de moradores,
promoveria  maior  possibilidade de
organizacdo e participacao popular. A
Portaria ndo foi munida de instrumentos que
garantissem uma efetiva participacdo dos
moradores. O impeto para a conclusdo das
obras continuou (e continua) tendo
importancia maior, desligado da atencéo e
dos cuidados que deveriam ser direcionados
aos que transformardo as constru¢des em
lar. A falta de dispositivos mais incisivos,
que assegurassem o cumprimento das
diretrizes previstas no PMCMV, tem
prejudicado todo o planejamento e
execucdo das acdes no trabalho social e,
afinal, da prépria sustentabilidade do
empreendimento.

As consequéncias dessa fragilidade
nas normas institucionais sdo varias.
Tomemos como uma das mais evidentes: a
dindmica que domina o processo de
indicacdo das familias para o Minha Casa
Minha Vida. Rufino (2015) considera que a

falta de transparéncia na constru¢do do

cadastro e nos processos de sorteio e a
demora na entrega da lista de futuros
moradores para a CEF se configuram como
problemas que prejudicam uma atuagéo
mais segura e orientada dos técnicos
sociais, além de facilitarem a influéncia ou
mesmo controle do trafico e de milicias em
inimeros  empreendimentos.  Cardoso,
Mello e Jaenisch (2015) também destacam
0 impacto do encaminhamento tardio das
listas, fato recorrente que impossibilita
suportes certeiros aos futuros moradores,
melhor ajustados a suas necessidades e
anseios. Analisar o perfil dos moradores,
antes, durante e depois de escolhé-los,
tornaria muito mais eficiente o modo de
colaborar com eles e prepara-los para a
mudanca  residencial, tornaria  mais
pertinentes as reunides de esclarecimento
(que se tornariam esclarecimentos mutuos)
e organizaria de modo muito mais
significativo os sorteios das unidades.

O Minha Casa Minha Vida néo
evitou um desvio no processo, COMO
poderia ser almejado por se tratar de um
programa de habitacdo de interesse social,
pelo contrario, reforca uma légica em que a
construcdo das moradias populares se
tornou mais relevante do que as pessoas
para as quais tais imdveis sdo construidos.
A preocupacdo com a edificacdo dos
empreendimentos ofusca outras demandas,

torna marginal o tratamento de questdes que
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se ligam as finalidades primordiais do
PMCMYV e que mais deveriam sobressair: “a
promocéo da melhoria da qualidade de vida
das familias beneficiadas™ (Brasil, 2010, p.
2). Assim, o morador €, muitas vezes,
entendido pelos agentes do PMCMYV como
um entre outros diversos itens operacionais.

Dessa forma, como lemos em
Honneth (2008), os agentes operam dentro
do processo de reificacdo, o qual pressupde
deixar de perceber nas outras pessoas as
caracteristicas que as tornam propriamente
humanas: tratar alguém como “coisa”
significa justamente tomar “alguém” como
“algo”, despido de quaisquer caracteristicas
ou habilidades que superem a existéncia
meramente material. O morador é percebido
e tratado como alavanca ou obstaculo,
favoravel ou desfavoravel, do mesmo modo
que outros diversos objetos do programa; 0s
beneficiarios sdo meios, entre outros, para
que o processo das obras chegue ao fim. Nas
sucessivas etapas do empreendimento, as
relagdes com os moradores tornam-se entéo
instrumentais, sempre vazias, porque
abstratas e impessoais: relacGes
instrumentais, relagdes cada vez mais
desumanizadas.

A burocratizacdo e a reificacdo
possuem dindmicas que se inter-
relacionam. Quando tomada como um
fendmeno capitalista, pode-se considerar a
reificacio como fator de renovacdo

moderna da burocracia. Segundo Weber

(1966), a burocracia é feita de atores e de
mecanismos institucionais aplicados ao
exercicio da dominagdo por meio de um
quadro administrativo anénimo: busca-se
atingir o mais alto grau de eficiéncia dentro
de uma perspectiva puramente técnica,
carregada de percepcOes e operagdes muito
gerais, validas para todo agrupamento de
pessoas e conduzidas como a forma
conhecida e mais racional de organizar
acOes. Lukacs (2003, p. 219), considera
que: “A burocracia implica uma adaptacao
do modo de vida do trabalho e
paralelamente também da consciéncia aos
pressupostos socioecondémicos gerais da
economia capitalista”. O autor afirma que a
atividade burocratica opera objetivamente
(de maneira formal e racionalista),
promovendo 0 desprezo da esséncia
qualitativa de tudo com que se relaciona. A
desumanizacdo das relacbes é, portanto,
condicao fundamental para 0
funcionamento de um modelo burocratico,
dindmica que permite sempre ligar os dois
fendmenos: burocratizacéo e reificacao.

A andlise da mecanica de
implementacdo do Minha Casa Minha Vida
ganha muito quando voltamos nossa
atencdo para 0 modo de funcionamento da
administracao burocratica. Merton (1966, p.
98) destaca como principal trunfo da
burocracia a aparente eficiéncia técnica, a
precisdo, a rapidez, o controle, a

continuidade, a discrigdo e a produtividade.
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Para tanto, considera que a comunicagao e
0 comportamento, as conversas e as acdes
devem “eliminar por completo as relagdes
do tipo pessoal e as consideragdes
emocionais”. Merton fala na eliminacéo da
hostilidade, da ansiedade, dos vinculos
afetivos, e a lista de eliminagcdes pode
crescer: a simpatia, a confianca, o
confronto, a conversa, a discusséo.

Importa sintetizar dois pontos
fundamentais acerca da administracdo
burocrética:

1. A reificacdo € inerente ao
seu funcionamento — assim como, segundo
Lukacs (2003), todas as condicOes
econémicas e sociais do nascimento do
capitalismo moderno demandam que as

relacbes originais, mais transparentes,

sejam substituidas por relacbes
racionalmente reificadas;
2. Opera sempre em uma

perspectiva formal, técnica e do tipo mais
racional possivel, primando por uma
pretensa eficiéncia técnica.

Esses  dois  elementos  séo
indispensaveis para avancarmos no
entendimento do funcionamento PMCMV.
O programa opera dentro de um modelo
com tracos fortemente burocraticos, a
producdo de moradias em massa se torna
seu objetivo primordial. Para alcancar essa
almejada eficiéncia, as relacdes entre os

agentes responsaveis pela condugdo do

Minha Casa Minha Vida e os moradores se
consolidam como predominantemente
reificadas. Desligadas de qualquer vinculo
emocionais,

pessoal, consideracdes

tornando-se, assim, relacoes
desumanizadas.

As relagbes reificadas dominam a
dindmica de implementacdo do programa e
justificam o tratamento dado aos moradores
ja nas diretrizes do PMCMV, uma vez que
eles representam apenas um entre diversos
itens a serem verificados para que a
producdo em série de moradias seja
possivel.  Os moradores ndo sdo
considerados como parte apta a participar
do processo, ja que, muitas vezes, sequer
sdo reconhecidas as caracteristicas que 0s
fazem humanos.

A efetiva participacdo popular no
Minha Casa Minha Vida requer, portanto,
uma ruptura com a burocracia e
consequentemente com a reificacdo das
relacbes que prevalecem nos processos do
programa. Como ja pontuamos, o trabalho
social é o instrumento (limitado pela l6gica
que domina do PMCMV) responsavel por
promover a participacdo dos moradores.
Contudo, essa participacdo esta, sobretudo,
restrita as acdes do proprio trabalho social.
Defendemos que ela ganhe dimensdo mais
abrangente e consideramos tal condicdo
como elemento fundamental para real

apropriagdo da nova moradia. O que
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queremos afirmar é que a participagdo
necessita assumir grandeza maior, deve
tornar-se uma experiéncia basica e uma
experiéncia chave, precisa acontecer ndo
apenas na relacdo dos moradores com 0s
técnicos sociais, mas também nas relagdes
dos moradores com os demais agentes do
programa. Os moradores precisariam sentir
e verificar que participam do processo, que
alteram de forma mais contundente a nova
realidade em que foram inseridos.

Para que a nossa concepc¢do de
participacéo popular ndo fique
demasiadamente abstrata, € importante
elencar algumas das agdes por meio das
quais ela poderia ser efetivada (é possivel
PMCMV

conduzidas por movimentos sociais que

conhecer  experiéncias  do
envolvem, em maior ou menor grau,
algumas das acdes participativas sugeridas
aqui): oportunidade de escolha da regido
onde 0s moradores prioritariamente
gostariam de residir; escolha do
apartamento (definicdo que geralmente é
feita de forma aleatéria); participacdo na
construcdo do projeto do empreendimento
(que poderia envolver diversas acdes, em
diferentes etapas, relacionadas tanto a
configuracdo da planta da residéncia —
tamanho e gquantidade de comodos — como
também a escolha do piso, cor da pintura,
nome do empreendimento); possibilitar que
a definicdo do grupo de moradores que ird

residir em um mesmo empreendimento seja

participativa, de forma a permitir que sejam
respeitados lagos familiares e de
vizinhanca, local original de domicilio,
local de trabalho, entre outros elementos
que valorizem a dimensdo qualitativa do

processo.

IV. Modelo de Gestao Publica e
Participacao Popular

Seria injusto criticar a dindmica de
implementacdo do PMCMV de maneira
isolada. E necessario, portanto, considerar
alguns aspectos dos modelos gerais de
gestdo publica existentes no Brasil.
(2005a),

identificar dois projetos politicos em

Segundo  Paula podemos
desenvolvimento e disputa. Ambos
modelos sdo herdeiros do processo de
redemocratizacdo do pais, periodo em que
se buscou um modelo de gestdo publica
mais aberto as necessidades dos cidadaos,
eficiente e voltado para o interesse publico.
Um deles, de inspiracdo gerencial, foi
efetivamente implementado no governo do
ex-presidente Fernando Henrique Cardoso.
Bresser-Pereira  (2003) -

responsavel pela reforma da gestdo publica

Segundo

de 1995-98 — o0 modelo gerencial é uma
nova forma de organizar o estado, opondo-
se a administracdo publica burocratica, a
qual pretende substituir. O outro — de
inspiracdo propriamente social, como o séo

0S projetos cujas raizes remontam as
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mobilizagbes populares contra a ditadura —
encontra-se  em  estidgio  incipiente,
manifesta-se nas experiéncias alternativas
de gestdo publica, como os conselhos
gestores e orgamento participativo.

A origem do modelo gerencial esta
ligada ao debate sobre a crise de
governabilidade e credibilidade do Estado
na América Latina nas décadas de 1980 e
1990 e relaciona-se com um ideario que
floresceu durante os governos de Margareth
Thatcher e Ronald Reagan. Tanto no Reino
Unido quanto nos Estados Unidos, o
movimento no setor publico é baseado na
cultura do empreendedorismo, reflexo do
capitalismo flexivel que se consolida por
meio da criacdo de um codigo de valores e
condutas que buscam garantir controle,
eficiéncia e competitividade maximos.

Segundo critica de Paula (2005b, p.
52), a administracdo publica gerencial pode
até buscar ser menos burocratica, sendo que
algumas caracteristicas do tipo ideal
weberiano foram de fato superadas. No
entanto, a dominacdo burocratica persiste,
impactando nos  possiveis  processos
democraticos participativos, uma vez que
“seus idealizadores tém uma nocdo muito
particular do que seja democracia e, em
geral, dedicam mais atencdo a
representacdo e as instituicdes democraticas
do que a construcdo de uma cultura politica

participativa”.

J& a administracdo publica societal,
assim chamada pela autora, segue os
marcos e apices das grandes mobilizacGes
politicas dos brasileiros que atingiram seu
pico no inicio da década de 1960, sofrendo
depois repressbes ou desfalques e
alcancando recuperagdo em meados e finais
da década de 1970. Paula (2005a) destaca
que, apos o golpe de 1964, as mobilizagdes
retornaram na década de 1970, periodo no
qual a Igreja Cat6lica catalisou a discusséo
de problemas coletivos nas Comunidades
Eclesiais de Base (CEBs), a partir de ideais
infundidos pela teologia da libertacdo e
educacdo popular. O cerne do movimento
que inspira 0 modelo societal € a
participacdo popular na gestdo publica.

De acordo ainda com a autora, a
vertente gerencial de gestdo publica
enfatiza a dimensdo econémico-financeira e
institucional-administrativa; ja a vertente
social prioriza a dimensdo sociopolitica. A
vertente gerencial é introvertida, ocupada
com solugdes chamadas organizacionais
para as instituicdes todas tomadas como
empresas; ou, quando extrovertida, quer
calibrar ou ajustar mecanismos econémico-
financeiros, assumindo como maquina ou
grande aparelho 0s processos societarios a
serem administrados. A vertente social
privilegia as consultas populares. A vitdria
de Luiz Inacio Lula da Silva nas eleicdes

presidenciais de 2002 gerou a expectativa
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de que a abordagem social se tornasse
marca do governo federal. Contudo, o que
se observou foi a manutencdo de praticas da
vertente gerencial, inclusive no campo das
politicas sociais (Paula, 2005a).

No Programa Minha Casa Minha
Vida, podemos identificar a influéncia do
modelo de gestdo gerencial, embora o
programa tenha se pretendido
eminentemente social. Observa-se essa
ascendéncia, sobretudo, quanto a um dos
tragos da gestdo gerencial: “participativo no
nivel do discurso, mas centralizador no que
se refere ao processo decisério, a
organizagdo das instituicbes politicas e a
construcdo de canais de participacdo
popular” (Paula, 2005a, p. 41). Corrobora
Souza (2015) que, no modelo gerencial de
Estado, as politicas puablicas tornam-se
meramente  resultado de  consensos
artificiais moldados pelo agir instrumental:
acabam ignorando ou neutralizando
discursos  antagonistas, despolitizando
espacos de articulacdo das diferengas,
desperdicando as oportunidades de troca
(troca de pontos de vista, troca de palavras,
troca de iniciativas). A centralizacdo
administrativa é dominante na estrutura
mesma do Estado brasileiro, impedindo a
participacdo  popular  efetiva.  Essas
caracteristicas relacionam-se a fragilidade
da sociedade civil, historicamente servil; e
a formacdo da elite brasileira, conservadora

ou francamente reacionaria, defensiva,

mantida nos limites de uma ideologia
autoritdria e de uma democracia ainda
fortemente liberal.

O PMCMYV néo conta com suficiente
abertura democrética e, de acordo com a
posicdo de Lopes e Shimbo (2015), inibe
acbes que ndo tenham foco sendo na
producdo das wunidades habitacionais,
producdo estd julgada por indices
quantitativos (traco também caracteristico —
a almejada eficiéncia — da administragéo
burocratica e do modelo de gestdo
gerencial); o foco entre viseiras ndo permite
abarcar problemas qualitativos, tidos como
laterais. Os mecanismos de funcionamento
do programa habitacional estdo, ao fim,
regulados apenas pelos parametros de um
negocio imobiliario bem-sucedido, aferido
segundo seus custos e beneficios
numeéricos. Os autores afirmam com

severidade:

Desse modo, a provisdo habitacional
pauta-se antes pela ‘logica dos
negocios’, do que por uma logica de
planejamento urbano e de atendimento
as reais necessidades habitacionais. A
forma pela qual a maquina opera nao
proibe a participacdo de outros agentes
(como entidades e prefeituras), mas
inibe iniciativas pautadas por outros
pressupostos (exemplos: direito a
cidade, necessidades habitacionais
etc.). (Lopes & Shimbo, 2015, p. 243)
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O modelo de gestdo social se
relaciona diretamente com o conceito de
cidadania. Cidadania inclui e ¢ mais que
acdo deliberativa: sdo muitos atos além das
deliberacbes, o0s quais as precedem,
acompanham e sucedem. S&o atos de falar e
ouvir. Sdo atos de opinar e pensar com 0S
outros. E o ato de conversar longamente.
S@o atos de colaboragdo. Séo conversas
sobre assuntos que podem estar ligados a
construcdo da casa, mas também assuntos
que ajudem a perscrutar o sentido
psicoldgico e politico da posse de uma casa.
E sdo conversas que se tornam capazes até
de assuntos desligados da casa, mas
pertinentes entre cidadaos que dividem uma
mesma cidade, um mesmo pais, um mesmo
mundo.

Assim, o exercicio de cidadania
supde acbes por meio das quais se pode
alcancar a participacdo que permite ao
sujeito decidir a respeito do seu destino
social e pessoal, sua autodeterminacdo em
conjugacdo com a determinacao de destinos
coletivos (Tendrio, 1998). E necesséario,
portanto, que o direito a participacdo seja
acompanhado pelo favorecimento dos
elementos socio-histdricos, psicossociais e
psicopoliticos que se relacionam com as
multiplas vivéncias dos sujeitos em casa e
na cidade, suas diferentes formas de
mobilizacdo humana. Conforme Silva

(2012, p. 235), os sujeitos precisam ser

admitidos como agentes aptos “a participar
efetivamente e afetivamente do processo de

governancga.”

Consideracoes Finais

Procuramos, ao longo desse
trabalho, identificar e discutir 0s processos
de participacdo popular no Minha Casa
Minha Vida. Inicialmente, partindo da
analise dos documentos que regulamentam
0 programa, fonte fundamental do estudo,
apontamos o papel de cada agente,
destacamos as mencgOes a participacdo dos
moradores e 0S instrumentos que
permitiriam que ela se efetivasse.
Consideramos, de pronto, que as diretrizes
do PMCMV inibem processos de
participacdo  popular -  concluindo,
portanto, que a pratica pouco participativa
que observamos em campo ndo decorre de
eventual distor¢do das normas do programa
— e que o trabalho social é o uUnico item
responsavel por promover acGes que a
possibilitem, embora sejam de alcance
demasiadamente  limitado.  Buscamos,
entdo, relacionar os obstaculos a efetiva
participacdo popular com 0S processos
burocréaticos e as relacbes reificadas que
dominam a mecéanica de implementacdo do
programa, herancas renitentes de um

modelo de administracdo gerencial.
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Julgamos ndo ter explorado
totalmente complexa temaética, contudo, o
objetivo primordial do trabalho foi apontar
as possibilidades (e impossibilidades) de
participacdo popular no PMCMV, destacar
sua importancia e suscitar seu debate.
Entendemos a participacdo como elemento
fundamental de analise do programa, item
essencial para assegurar a sustentabilidade
dos empreendimentos e consequentemente
a permanéncia das familias no novo espago.
Consideramos que a moradia € um lugar de
enraizamento, da criacdo de raizes cuja
existéncia e manutencdo necessitam do
exercicio da participacdo. Defendemos,
portanto, que a participacdo popular se
torne experiéncia basilar no Minha Casa
Minha Vida.

Os avancos promovidos pelo

PMCMV precisam ser reconhecidos. O

programa foi um marco na politica
habitacional brasileira, com a incluséo de
subsidio como elemento fundamental e a
producéo de moradias populares em massa.
Tem méritos por ter conseguido aportar
recursos bilionarios, como nunca havia
acontecido antes, para o atendimento a
populagéo de baixa renda (Bonduki, 2014).
Contudo, ele tem um longo caminho a
percorrer se colocado em seu horizonte o
exercicio da cidadania e da igualdade
politica. Iniciativa imprescindivel sera dar
voz e assegurar possibilidades de
participacdo a quem a politica publica se
destina. O éxito dessa empreitada depende
de transformacbes na mecanica de
implementacdo do programa, de forma a
permitir que se estabelecam relages mais
humanizadas e horizontais entre o0s

diferentes agentes envolvidos no processo.
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