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RESUMO

A pesquisa em andamento trata da modalidade Entidades do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV) no estado de Sdo Paulo, modalidade em que associagdes, cooperativas e grupos legalmente
constituidos sdo responsaveis diretos pela organizacdo dos beneficidrios e pelos contratos para producdo
habitacional com a Caixa Econémica Federal. Partindo da analise do universo total de contrata¢des
desses empreendimentos, desde 2009 (inicio do programa) até novembro de 2013, propde-se reflexdo
sobre como essas organizagOes sociais se inserem na operagdo de uma parte da politica publica de
habitacao, gerindo recursos, organizando demandas e teoricamente capitaneando uma produgdo que
possa ser confrontada a produgdo geral do programa. O método adotado para essa reflexdo é o
etnografico, com aproximagdes sucessivas aos representantes das familias beneficidrias e a suas
trajetérias de vida no processo de luta e conquista da moradia. Foram selecionados dois
empreendimentos como estudos de caso, ambos localizados na Regido Metropolitana de S3do Paulo (um
no bairro de Cidade Tiradentes na capital do estado e outro no municipio de Mauad). A analise dos
mesmos tem permitido compreender de forma mais ampla as condi¢des que o programa impd&e as
entidades e o modo como essas acabam se inserindo nos processos politicos contemporaneos do pais,
depois de mais de uma década de governos que trouxeram a promessa de gestdes democraticas e
populares, abertas a participa¢do e com indicios de priorizagdo das classes de menor renda.
PALAVRAS-CHAVE: habitacdo social, autogestdo, associacdes, participacdo popular

ABSTRACT

The research in progress addresses the self-management mode in Minha Casa Minha Vida Program
(PMCMV) in the state of Sdo Paulo, where associations, cooperatives and legally constituted groups are
directly responsible for the organization of beneficiaries and contract for housing production with Caixa
Econbémica Federal. Based on the analysis of the universe of contracts, since 2009 (the beginning of the
program) until november 2013, this article aims to reflect on how these social organizations are included
in operating a part of public housing policy, managing financial resources, organizing demands and, at
least in theory, captaining a production that can be confronted to the overall production of the program.
The method adopted for this analysis is the ethnographic, with successive approaches to the
representatives of the beneficiary families and the course of their lives in the struggle and conquest of the
housing. Two projects were selected, both located in the Metropolitan Region of SGo Paulo (one of them
in Cidade Tiradentes district in SGo Paulo and another in Maud). The analysis of these cases has allowed
a broader understanding of the conditions that the program imposes on associations and how these end
up entering in contemporary political processes in the country, after more than a decade of governments
that have brought the promise of democratic, popular and inclusive managements, with signs of
prioritizing low-income classes.

KEY-WORDS: social housing, self-management, popular associations, political participation
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RESUMEN

La investigacion en curso aborda la produccion autogestionada del programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV) en el estado de Sdo Paulo, en el cual las asociaciones, cooperativas y grupos legalmente
constituidos son directamente responsables por la organizacion de los beneficiarios y el contrato para la
construccion de viviendas con la Caixa Econémica Federal. Partiendo del andlisis de la totalidad de
contratos, desde el afio 2009 (inicio del programa) hasta noviembre de 2013, el objetivo es reflexionar
sobre como se introducen estas organizaciones sociales en el funcionamiento de una parte de la politica
de vivienda publica, gestionando recursos, organizando sus demandas y, tedricamente, dirigiendo una
produccion que pueda ser confrontada con la produccion general del programa. El método adoptado
para este andlisis es el etnogrdfico, con aproximaciones sucesivas a los representantes de las familias
beneficiarias y a sus historias de vida en el proceso de lucha y conquista de la vivienda. Fueron
seleccionados dos proyectos, ambos ubicados en la Region Metropolitana de Sdo Paulo (uno en el distrito
de Cidade Tiradentes de la capital SGo Paulo y otro en la ciudad de Maud). La andlisis de estos casos ha
permitido entender de forma mds amplia las condiciones que el programa impone a las asociaciones y
cémo éstas acaban entrando en los procesos politicos contempordneos del pais, después de mds de una
década de gobiernos que han traido la promesa de gestiones democrdticas, populares, inclusivas y con
indicios de priorizar a las clases de menores ingresos.

PALABRAS-CLAVE: vivienda popular, autogestion, asociaciones populares, participacion politica

1 UM ESPACO PARA A AUTOGESTAO HABITACIONAL NA PRODUGCAO FEDERAL

CREDITO SOLIDARIO, SISTEMA E FUNDO NACIONAIS DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL E
O MINHA CASA MINHA VIDA ENTIDADES

Apds um longo periodo de desarticulagdo da politica habitacional em nivel federal, a ascensdo
de um antigo operdrio a presidéncia da Republica, historicamente vinculado a causas
populares, trouxe as liderancas e entidades da Reforma Urbana e vinculadas a luta pela
moradia uma esperanga de conquistas de reinvindica¢des histéricas, no campo institucional e
nas acbes concretas. Entre o fim do BNH e inicio dos anos 2000, prevaleceram as politicas de
nivel local, nos municipios e estados da federacdo, que incluiam elaboragcdo de Planos
Diretores, aplicacdo de variados instrumentos urbanisticos de controle urbano e recuperacdo
de valorizag6es fundidrias, urbanizacGes e regularizacbes de favelas e outros tipos de
assentamentos precdrios, estimulo a producdo habitacional para baixa renda e,
particularmente no municipio e no estado de S3do Paulo, processos autogestionarios de
producdo da moradia. Foram empreendimentos habitacionais nos quais associacdes populares
contratavam assessorias técnicas, desenvolviam projetos especificos, faziam toda a gestdo dos
recursos — cotagao, compra e controle de estoque de material, contratacdo de servigos e mao-
de-obra especializada —, acompanhavam, fiscalizavam e trabalhavam na execugdo das obras
em regime de mutirdo.

Na luta da moradia em nivel federal, pode-se dizer que as principais pautas daquele momento
estavam em torno da aprovacgao e disseminagdo do Estatuto da Cidade e do primeiro Projeto
de Lei de iniciativa popular apresentado ao Congresso Nacional em 1991: a criagdo de um
Fundo Nacional de Moradia Popular (FNMP). Os movimentos de moradia de articulagdo
nacional' e grupos locais vinculados aos mesmos também vinham estabelecendo alguns

1 Os chamados “quatro movimentos nacionais”, que até hoje dominam os assentos nos Conselhos Gestores e sdo
onipresentes em seminarios e encontros sobre o tema sdo: CMP (Central de Movimentos Populares), CONAM
(Confederagdo Nacional de Associagdes de Moradores), MNLM (Movimento Nacional de Luta pela Moradia) e UNMP
(Unido Nacional por Moradia Popular).



' IIl Encontro da Associagdo Nacional de Pesquisa e Pés-graduagdo em Arquitetura e Urbanismo

arquitetura, cidade e projeto: uma construgao coletiva
| E Séo Paulo, 2014

Il ENANPARQ

didlogos ainda incipientes em relacdo a producao empreendida com recursos federais, através
dos quais, promoviam a apresentacdo de projetos e na indicacdo de familias beneficiarias
contudo, sem qualquer “protagonismo” na producdo, na obra em si.

A criacdo do Ministério das Cidades em 2003 trouxe algumas conquistas institucionais, tanto na
organizacao de espacos de participacdo e controle social, como as Conferéncias e Conselho das
Cidades, quanto na organizacdo de marcos regulatorios. O projeto de lei para a criacdo do
Fundo Nacional (FNHIS) veio a cabo com a criagdo do Sistema Nacional de Habitagdo de
Interesse Social (SNHIS), que prevé repasses sucessivos entre os entes federativos, de fundo a
fundo, com planejamento e controle social. OQutras mudancas acenavam com aumentos
significativos de subsidios habitacionais.

Mas foi a acdo direta em torno de um programa de corte autogestionario o que mais mobilizou
os movimentos e suas liderangas. O Programa Crédito Solidario (PCS) foi criado ainda em 2004
com o objetivo de promover “o financiamento habitacional a familias de baixa renda
organizadas em associa¢bes, cooperativas, sindicatos ou entidades da sociedade civil
organizada”. Utilizaria recursos de um fundo n3o oneroso e finito — Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS) — que, com juros-zero de financiamento, poderia se voltar
prioritariamente a familias com renda inferior a trés saldrios minimos. O programa inauguraria
também a autogestdo na escala federal, ja que os agentes proponentes dos empreendimentos
eram as proprias associagdes, pessoas juridicas dos movimentos de luta por moradia. Segundo
Rodrigues e Mineiro (2012, p.23), o programa seria temporario, enquanto ndo se conquistava a
aprovacdo do FNMP, o que veio a ocorrer apenas em 20053,

No contexto do SNHIS/FNHIS, foi idealizado o programa Agédo de Produgdo Social da Moradia
(APSM), langado em margo de 2008. Este programa ndo conseguiu sair do papel. Uma Unica
selegdo foi feita pelo Ministério das Cidades em 2008 e o Unico empreendimento construido foi
o “Projeto Construindo Juntos”, com 50 unidades habitacionais na cidade de Fortaleza de
Tabocdo, no Estado de Tocantins, entregues em fevereiro de 2011 (FERREIRA, 2012).

O ano de 2008 marcaria ainda o langamento da Campanha Nacional pela Moradia Digna —
uma prioridade social®, uma articulacdo de vérios “segmentos” da sociedade que se fazem
representar no Conselho Nacional das Cidades. A meta principal da Campanha é a aprovagao
de uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC) que vincule 2% dos recursos or¢amentarios
da Unido e 1% dos estados, distrito federal e municipios aos seus respectivos Fundos de
Habitacdo de Interesse Social, de modo a se estabelecer uma politica permanente de producdo
habitacional, sob a justificativa de enfrentamento e erradicacdo do déficit habitacional.

E visivel, como também afirmam Rodrigues e Mineiro (2012, p.25), que um debate ocupava a
pauta de negocia¢des entre o governo e os movimentos de moradia: a revitalizacdao do PCS,
cujos recursos ndo onerosos do FDS estavam se esgotando, ou a aposta na “Producdo Social”,
qgue se vinculava ao SNHIS/FNHIS. Os meses subsequentes mostraram o caminho que este
debate tomou.

2 Objetivo do Programa, disponivel em http://www.cidades.gov.br/index.php/programas-e-acoes/519-programa-
credito-solidario.html, acesso em julho de 2014.

3 Trata-se da lei federal n2 11.124, em 2005, que dispde sobre o SNHIS — Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse
Social e cria o FNHIS — Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social.

4 Ver sitio eletronico da Campanha, disponivel em:
http://www.moradiadigna.org.br/moradiadigna/v1l/index2.asp?p=11, acesso em julho de 2014.
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MINHA CASA MINHA VIDA: FASES 1, 2 E 3; MINHA CASA MINHA VIDA ENTIDADES

O Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV) foi formulado pelos ministérios de “primeira
linha” como parte da estratégia de enfrentamento da crise econdmica e lancado no primeiro
semestre de 2009°. Tomavam-se algumas diretrizes gerais e gargalos apontados pelo Plano
Nacional de Habitag¢do, que vinha sendo elaborado no ambito do Ministério das Cidades, e
organizavam-se linhas de financiamento voltadas a producdo de novas moradias, com fundos
adequados a cada faixa de renda, altos subsidios e metas quantitativas e regionais livremente
baseadas na distribuicdo geral do déficit habitacional®. O sucesso do programa na opinido
publica, junto aos beneficidrios e junto aos setores produtivos, fez com que uma segunda fase
fosse langcada em 2011, renovando as metas quantitativas e aumentando o percentual de
contratacdes previstas para as faixas de menor renda’. E no momento em que este artigo é
redigido, as pressGes para que o programa se torne uma politica de Estado e que seja assumido
pelos candidatos a sucessdo presidencial fez com que uma terceira fase comecasse a ser
desenhada para ser anunciada antes das elei¢Ges.

Nesse cendrio de retomada da acdo do Estado, a alternativa que restou aos movimentos, ou o
posicionamento politico que os mesmos adotaram na interlocu¢gdo e nos embates com um
governo que apoiam amplamente, para que pudessem de algum modo “participar da festa”, foi
cavar no MCMV uma modalidade para as Entidades, utilizando as bases do Programa Crédito
Solidario, o mesmo fundo (FDS), agora alimentado com recursos do orgamento da Unido, e as
mesmas condicOes objetivas que estruturam a prdtica autogestionaria desde pelo menos a
experiéncia paulistana dos mutirdes no final dos anos de 1980: proposicao dos
empreendimentos pelas associagées (chamadas Entidades Organizadoras) e responsabilizagcdo
pelos contratos, atendimento integral das familias beneficidrias organizadas ou indicadas pela
entidade, liberagao antecipada das parcelas do cronograma fisico-financeiro — tendo em vista
que as proponentes ndo dispdem de fluxo de caixa para realizar a obra e medi-la
posteriormente, como ocorre normalmente com as construtoras.

COMPRA ANTECIPADA E PAGAMENTO ANTECIPADOS DE LEVANTAMENTOS E PROJETOS
TECNICOS: UMA VANTAGEM PARA AS ENTIDADES

Uma diferenga fundamental da modalidade Entidades na comparagdao com o programa em
geral é a chamada “Compra Antecipada”®. Trata-se de uma “primeira fase” da contratacdo, que
permite a Entidade comprar o terreno a partir de um procedimento simplificado de
apresentacdo e reconhecimento de viabilidade técnica e econémica do empreendimento pela
Caixa. Nessa fase a entidade também recebe antecipadamente os recursos para levantamentos

5 Foi langado como a Medida Proviséria n2 459, de 25 de margo de 2009, posteriormente convertida na lei federal
11.977 de 7 de julho de 2009.

6 As metas iniciais previam investimento de 34 bilh&es de reais para a contratagdo/construcdo de 1 milhdo de
moradias, 400.000 (40%) voltadas a familias com renda de até 3 saldrios minimos; mesmo com os dados de que pelo
menos 90% do déficit se concentrava nessa faixa.

7 Na fase 2, langada em junho de 2011, comprometiam-se 125 bilh&es (72 bilhdes em subsidios) para a contratagdo
de mais 2 milhdes de moradias, desta vez, 60% voltada as familias de menor renda. Também se alteraram as
especificagGes das unidades, aumentando as areas minimas, e foram aumentados os percentuais destinados ao
trabalho técnico social.

8 Instituida pela Resolugdo do Conselho Curador do FDS n2 143, de 27 de novembro de 2009. Apesar de ter sido
instituida ainda no MCMV1, até 2011, quando foi langada a segunda fase do programa (MCMV2), apenas 6
contratos de Compra Antecipada tinham sido firmados com entidades no pais, todos na Regido Metropolitana de
Sdo Paulo.
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(topografia, sondagens) e projetos técnicos de aprovagdo, arquitetura e engenharia. A demora
nos processos de viabilizacdo dos empreendimentos vinha fazendo com que muitos “negdcios”
se perdessem, seja pela dificuldade das entidades em obter apoio técnico para esse complexo
processo, seja pela desisténcia de proprietdrios de terra que recebiam propostas mais
atraentes num mercado extremamente aquecido pelo préprio programa. Com a ferramenta da
Compra Antecipada, o governo respondia a reivindicagdes dos movimentos e “reconhec(ia] as
dificuldades das entidades no mercado imobilidrio, colocando alguma vantagem em suas
mdos” (RODRIGUES E MINEIRO, 2012, p.35), criando uma excecdo para tentar nivelar as
condi¢Oes de competicdo com as construtoras pelas localizacbes.

A “NOVELA” DA CONTRATAGAO

A Compra Antecipada coloca aqueles empreendimentos no mundo dos dados oficiais, mas
encerra apenas o primeiro ato de uma verdadeira epopeia que prossegue com O
desenvolvimento dos projetos, licenciamentos, aprovacdo dos orcamentos, constituicdo dos
grupos, cadastramento das familias no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal (CadUnico)’... S30 condicdes necessarias para que as Entidades possam firmar a
segunda fase dos contratos, que se referem a liberagdo de recursos para a execucdo das obras.

Entender esta “novela”, que diz respeito ao desenho real das operacgGes, significa identificar e
desvendar uma sequéncia de entraves. O processo, em geral, inicia-se com a mobilizagdo de
determinado grupo de familias, com o interesse de uma associa¢do em produzir moradias para
pessoas que estdo em torno de atividades que a mesma promove. H3, entdo, o processo de
habilitagdo da Entidade junto ao Ministério das Cidades, que é aberto periodicamente e que, a
partir de um sistema de pontuagao aplicado aos documentos apresentados pelas Entidades,
estabelece uma classificagdo em termos de abrangéncia de atuagdo (nacional, regional ou
local) e em quatro categorias que definem o numero de unidades habitacionais dos
empreendimentos que cada uma pode gerenciar. Paralelamente, esses grupos percorrem as
regiGes em que atuam para localizar uma drea com potencial para a construgdo do conjunto,
que esteja com a documentagdao em ordem e que apresente viabilidade técnica e econbémica. A
comprovagdo dessa viabilidade pelo agente financeiro permite que o contrato de Compra
Antecipada seja firmado. Quando a contratagdo vira um nudmero oficial, normalmente ja se
passaram anos de negocia¢des entre a Entidade e proprietdrios de terrenos. A demanda ja
pode ter sido composta e recomposta iniUmeras vezes em funcdo da adesdo, da confianca da
familia na Entidade, nas figuras que a coordenam, ou mesmo em funcdo da renda que, ao
longo do tempo, por mudancas de emprego ou pelo préprio aumento do salario minimo, pode
ultrapassar o limite de RS$1.600,00 do programa, sem contar outros fatores ligados as
trajetdrias familiares. A assessoria técnica ou os profissionais de arquitetura e engenharia que a
Entidade tenha conseguido mobilizar, eventualmente pagos com recursos das proprias familias,
para elaborar os estudos de viabilidade e desenvolver os projetos urbanistico, arquiteténico,
estrutural, de instalagGes e todos os licenciamentos nos 6rgdos publicos ja foi provavelmente
desgastada com as muitas revisdes projetuais, de quantidades e de orgamentos necessarias. O
trabalho técnico social, por sua vez, pode ter passado pelos mesmos obstaculos, na ardua
tarefa de mobilizagdo num contexto de incertezas e de grupos com grande rotatividade. A

9 0 CadUnico é um instrumento do Ministério de Desenvolvimento Social de identificagdo e caracterizacdo das
familias brasileiras de baixa renda (renda mensal até meio salario minimo por pessoa, ou renda mensal familiar até
trés salarios minimos), que permite a formulagdo e implementagdo de politicas especificas a fim de reduzir suas
vulnerabilidades sociais.
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relacdo com o poder publico local, o jogo de forcas que se estabeleceu em determinado
momento com liderancgas de bairro, partiddrias ou ligadas aos movimentos sociais de moradia
também pode ter sofrido alteracdes na medida em que se alteram os contextos politicos locais.

E certo que esses processos, td0 complexos quanto ricos, poderiam representar uma cunha no
contexto geral do MCMV, ao contar, ao menos em teoria, com a participacdo do beneficiario
final em todo o processo: da formacado do grupo ao produto final, passando pela escolha do
local de moradia. Sabe-se que a insercao urbana é um aspecto fundamental no debate sobre o
direito a moradia digna, adequada; contudo, nessa espécie de “gincana”, torna-se algo quase
secundario. Com o valor da terra embutido no valor da unidade, vale a légica do terreno mais
barato, com dimensdes que tornem o empreendimento economicamente vidvel também pela
quantidade de unidades a serem produzidas. Quer dizer, terrenos pequenos e melhor inseridos
ndo “cabem” no programa. Sem capital, nem suporte institucional, as entidades peregrinam
por imobilidrias e proprietdrios de terra até conseguirem um terreno que tenha viabilidade
técnica, preco acessivel e a disponibilidade de ser comprado apds enquadramento nas regras
do programa e aprovacao da viabilidade pela Caixa.

REGIMES DE CONSTRUGAO: “DESVIOS” NO CONCEITO DE AUTOGESTAO

Entre os regimes de construcdol® possiveis, um debate particular é travado entre os a
Administracdo Direta e a Empreitada Global: um se filia a tradicdo da produgdo habitacional
autogestionaria, com controle do processo pelos futuros moradores, através da Entidade, de
Comissdes formadas pelos beneficidrios'! e do trabalho técnico de Assessorias contratadas
autonomamente pela prépria Entidade. O outro incorpora a “empreiteira”, tomada
inicialmente como uma espécie de “inimiga” dos movimentos de moradia, j4 que a mesma
inclui em seus custos de producdo taxas de lucro e administra¢do, enquanto a Entidade
converteria tais diferengas entre pregos aprovados no financiamento e pregos efetivamente
praticados no mercado em melhorias no produto final da moradia®2.

E possivel reconhecer casos em que contratos assinados como Administragdo Direta s3o
realizados na pratica como Empreitada Global, com pouco ou nenhum controle da Entidade e
produgdo a cargo de uma Unica empresa, que chega a formatar toda a proposta para
apresentd-la ao 6rgdo financiador. Diz-se que sdo Entidades “barriga de aluguel”®3, pois, sob o
regime de Administracdo Direta, a construtora se beneficiaria da Compra Antecipada, do
adiantamento de parcelas e ndo precisaria passar pelos critérios de andlise de risco
promovidos pela Caixa, chamada GERIC!,

Em documento recentemente assinado pelos “quatro movimentos” com propostas
direcionadas ao governo para a terceira fase do MCMV, propGe-se a extingdo da Empreitada

10 Conforme Resolugdo n. 194 do CCFDS de 12 de dezembro de 2012, sdo 5 regimes: (1) Autoconstrugao, (2)
Autoajuda ou Mutirdo, (3) Autogestdo, (4) Administragdo Direta ou (5) Empreitada Global.

11 S50 obrigatdrias pelo menos duas comissdes: a CRE (Comissdo de Representantes), que é basicamente a
responsavel contabil do contrato, e a CAO (Comissdo de Acompanhamento de Obras), que tem a atribui¢do de
controlar a qualidade fisica das obras executadas.

12 No estado de S&o Paulo, sdo 13 contratos em regime de administragdo direta e 9 no de empreitada global.

13 0 termo tem sido utilizado pelo préprio Ministério das Cidades, segundo Rodrigues e Mineiro (2012: p.37), mas foi
incorporado pelos movimentos de moradia em documentos, apresentagdes de encontros e semindrios, e na
linguagem corrente.

14 para empreendimentos verticalizados realizados por Administragdo Direta, exige-se a experiéncia da Entidade ou
Assessoria Técnica, e ndo da empresa construtora. Por outro lado, em contratos realizados por Empreitada Global,
tal empresa passa por uma analise da Caixa de risco de crédito e de expertise quanto a atividade que ira realizar.
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Global, que deveria ser substituida por um regime denominado “Gestao Compartilhada”, onde
a Entidade pudesse contratar uma Unica empresa para executar as obras, desde que tivesse
controle sobre a producao.

2 A PRODUGAO DAS ENTIDADES EM NUMEROS

CONSIDERAGOES INICIAIS SOBRE OS DADOS

As informacgbes sobre as contratacdes foram obtidas de fontes diversas: de pedidos feitos
oficialmente a Caixa Econbmica Federal a solicitacdes no Sistema Eletronico do Servico de
Informacdo ao Cidaddo (e-SIC) do governo federal. Neste processo, foi notéria a incoeréncia e
divergéncia entre ou dados obtidos, ora incluindo, ora excluindo empreendimentos. Isto, em
certa medida, fragiliza a credibilidade dos dados. Entre as versdes de planilha, optou-se pela
mais completa, compartilhada por uma das equipes que compdem a Rede Nacional.

Percebeu-se na analise que a Compra Antecipada gera facilmente uma leitura equivocada dos
dados, pois, como “contrato firmado”, ja torna “numeros do programa” as unidades
habitacionais previstas nos projetos preliminares, ainda que demorem anos para se viabilizar e
se transformarem moradia de fato. Quando se assina a segunda fase, quando a Compra
Antecipada vira “obra”, um novo contrato é gerado e langado nas planilhas, o que acaba
duplicando os nimeros de unidades habitacionais relativos aquele empreendimento.

Também merece destaque que alguns empreendimentos sejam fragmentados em trés ou
quatro contratos a fim de se viabilizarem burocraticamente?®, apesar de corresponderem a um
Unico conjunto habitacional do ponto de vista do tecido urbano. Em geral, esta situacdo se da
por meio de um “consércio de entidades organizadoras”, quando varias associa¢des ou
movimentos se reinem e dividem as unidades produzidas, geralmente distribuidas em lotes
condominiais. Para efeito de analise, essas diferentes operag¢des estdo sendo agrupadas com o
nome “empreendimentos”, quando se referem ao mesmo conjunto. A proximidade desses
conjuntos é outro aspecto analisado, definido pela distancia de até 2 km entre os
empreendimentos e denominada “agrupamento”.

PRODUGAO DAS ENTIDADES NO BRASIL

A despeito destas ressalvas, a andlise quantitativa revela algumas caracteristicas importantes
da producdo no pais. Verifica-se uma produgdao absolutamente residual das Entidades,
participando com apenas 0,36% das unidades concluidas, 0,18% das unidades entregues e
0,25% do volume de recursos investidos.

15 A Resolugdo 194 do CCFDS estabelece um limite de 200 unidades habitacionais por empreendimento.



IIl Encontro da Associagdo Nacional de Pesquisa e Pés-graduagdo em Arquitetura e Urbanismo
arquitetura, cidade e projeto: uma construgao coletiva

S&o Paulo, 2014

Il ENANPARQ

Figura 1: Unidades habitacionais contratadas, concluidas e entregues, por faixa — PMCMV (Brasil)
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Figura 2: Valor do investimento, por faixa — PMCMV (Brasil)
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No que se refere a distribuigcdo territorial, foi analisado o nimero de contratos firmados por
estado, o numero de unidades habitacionais contratadas e o valor de financiamento.
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Figura 4: Unidades contratadas, concluidas e entregues, por estado — PMCMV-Entidades (Brasil)
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Figura 5: Valor do investimento, por estado, em milhdes de reais — PMCMV-Entidades (Brasil)
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Destacam-se as produgdes nas regides Sudeste e Centro-Oeste, em fungdo das participacdes
dos estados de Sao Paulo e Goias, respectivamente. O estado de Rio Grande do Sul é o terceiro
em numero de contratos e em quantidade de unidades habitacionais. A Regido Nordeste é
possivelmente onde a modalidade teve a maior difusdo. Ha contratos em sete estados, com
destaque para Maranhdo, Bahia, Pernambuco e Piaui, com forte atua¢do da UNMP, que é
responsavel direta por quatro contratos na Bahia, e indireta, através de vinculos com as
entidades organizadoras, de outros tantos.

A andlise dos dados referentes a habilitacdo das Entidades em nivel nacional mostra que, em
2013, 1.395 estavam em tese aptas a iniciar o processo dos empreendimentos, evidenciando
gue a modalidade mostrava-se inicialmente bastante atrativa as “organiza¢des da sociedade
civil”. Contudo, os numeros significativamente baixos de contratacdo demonstram que os
entraves sdo dificeis de transpor. Em Sdo Paulo, por exemplo, das cerca de 200 habilitadas,
pouco mais de 20 conseguiram contratar.

No que se refere a origem das entidades organizadoras, é notavel a expressiva participa¢do ndo
s6 de entidades com origindrias da luta pela moradia e pela Reforma Urbana, como também

10
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ligadas a assisténcia social ou a sindicatos. Curiosamente, a filiacdo aos movimentos nacionais,
responsaveis diretos pelas formulacdes e reformulacdes do programa nao representa vantagem
competitiva nos processos de contratacdo. Em S3o Paulo, por exemplo, sede de todos os
quatro movimentos, nota-se que mais da metade dos empreendimentos (12) ndo possui
nenhum tipo de vinculo com esses grandes movimentos. Entre os contratos de algum modo
ligados a essa rede, vale destacar a participa¢do massiva de Entidades filiadas a UNMP (07).

Ainda assim, a presenca dos movimentos nacionais na popularizacdo da modalidade pode ser
comprovada quando se analisa o ritmo das contratacdes: o “boom” que Rodrigues e Mineiro
(2012, p.35) apontam em nivel nacional a partir de dezembro de 2011 é comprovado pela
observacdo do fenbmeno em S3o Paulo. Elas ocorreram meses depois da tradicional Caravana
a Brasilia, realizada no més de outubro de 2011, quando os movimentos de moradia
reivindicaram a realizacdo de seminarios com as Entidades e a Caixa Econ6mica Federal.
Figura 6: Ritmo das contratagdes — PMCMV-Entidades (SP)
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Fonte: Autores, 2014

AS ENTIDADES E SUA PRODUGAO NO ESTADO DE SAO PAULO

Com a ciéncia de que a andlise quantitativa seria insuficiente para os objetivos da pesquisa,
realizou-se uma etapa exploratéria da pesquisa sobre todo o universo de operag¢des no estado
de Sdo Paulo, que totalizam 39 contratos desde o inicio do programa até o fim de 2013. Essa
etapa foi fundamental para que a dimensao real da producdo fosse construida.

Foram entrevistas telefénicas com todas as Associagdes ou Assessorias Técnicas responsaveis,
pesquisa em fontes secunddrias de meios eletrénicos, visitas aos empreendimentos habitados
e a maior parte das obras iniciadas.

11
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Figura 7: Unidade entregue do empreendimento Jardim das Azaléias, em Sdo Jodo da Boa Vista,
organizado pelas Entidades Associagdo. Organizadora e Construtora do Conj. Habitacional Popular Jd das
Azaléias e Associacdo dos Sem Casa de Sdo Jodo da Boa Vista, sem filiagdo nacional.

Figura 8: Empreendimento Chiquinha Gonzaga, entregue em Itaquaquecetuba, organizado pela Entidade
Conselho Comunitdrio de Educagdo, Cultura e A¢do Social da Grande Séo Paulo — CCECAS, sem filiagdo
nacional.

Fonte: Autores, 2014
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Figura 9: Empreendimento Parque Estela, entregue em Guarulhos, organizado pela Entidade Sociedade de
Apoio a Luta pela Moradia, filiada ao MNLM.

Fonte: Autores, 2014

Figura 10: Empreendimento Novo Mundo, entregue em Campinas, organizado pela Entidade Cooperativa
Habitacional de Araras, filiada a CMP.

Fonte: Autores, 2014
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Figura 11: Obras no empreendimento Florestan Fernandes, em Cidade Tiradentes — SP, organizado pela
Entidade Movimento dos Trabalhadores Sem Terra Leste 1, filiada a UNMP.

Fonte: Autores, 2014

Figura 12: Obras no empreendimento Sonho Meu, em Maud, organizado pela Entidade Associagdo do
Movimento de Alfabetizagdo de Jovens e Adultos — Amova, sem filiagdo nacional.
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Fonte: Autores, 2014
Das 39 operacgdes, pouco menos da metade (apenas 19) refere-se a obras, e o restante (20)
representam apenas contratos de Compra Antecipada. Parte da novela da viabilizacdo dos
empreendimentos, descrita acima, é comprovada com essa observacdo.

Os 23 “empreendimentos”, que conseguiram superar os primeiros obstaculos e serem
contratados, totalizam 7.690 unidades®. Na segunda unidade da federa¢do em numero de
entidades habilitadas (atrds apenas do Distrito Federal), segunda também em numero de
contratos firmados (atrds de Goids), existem apenas 04 empreendimentos concluidos,
entregues e habitados, um total de 684 unidades habitacionais, sendo que somente 01 desses
conjuntos ja foi devidamente legalizado. 12 empreendimentos, ou 2.756 unidades (36%)
tiveram a fase de obras contratada com a Caixa, mas apenas 06 desses (1.248 unidades) foram

16 O somatdrio das unidades habitacionais segundo planilha da Caixa revela a contratacio 8.676 unidades no estado
de Sdo Paulo e no periodo estudado. Excluindo-se os dados dos contratos de Compra Antecipada, duplicados,
verifica-se que sdo 7.690 unidades habitacionais.

14
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de fato iniciadas. Os demais, que representam um terco dos empreendimentos do estado (07)
e 55% das unidades habitacionais (4.250), ainda ndo conseguiram passar da primeira fase da
aquisicao dos terrenos e contratacao de projetos: enfrentam os processos de desenvolvimento
de projetos, licenciamentos e obtencdo de alvards, elaboracdo de orcamentos e desenho de
estratégias para contratacdo das obras'’. Com isso, é notdrio que ndo apenas a quantidade de

7

contratacbes é infima se comparada aos investimentos do MCMV como um todo, como
também a efetividade da modalidade é baixissima.

Figura 13: Modalidade das operagdes — PMCMV-Entidades (SP)
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Figura 14: Est4gio real dos empreendimentos — PMCMV-Entidades (SP)
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Na analise territorial dos empreendimentos no estado de Sdo Paulo, tem-se que a maioria
absoluta dos empreendimentos concentra-se na Regido Metropolitana de S3o Paulo (20). O
municipio de Sdo Paulo conta com 09 conjuntos — 4.870 unidades habitacionais (63%), seguido
pelos municipios de Diadema com 3 empreendimentos (646 UHs), Itaquaquecetuba e Tabodo
da Serra com 2 cada (298 UHs e 884 UHs, respectivamente). Os demais municipios —
Guarulhos, Mau3d, Santo André e Suzano — firmaram 01 contrato cada (somando 618 UHs).
Fora da RMSP, sdo 03 empreendimentos: 01 em Santos (na RM da Baixada Santista), 01 em
Campinas (na RM de Campinas) e outro conjunto em S3o Jodo da Boa Vista, Unico municipio
nao metropolitano.

17 Os conjuntos entregues até a presente data sdo: Residencial Novo Mundo, em Campinas; Residencial Parque
Estela, em Guarulhos; Jardim das Azaléias, em Sdo Jodo da Boa Vista; e Residencial Chiquinha Gonzaga, em
Iltaquaquecetuba. As obras em andamento sdo as do Conjunto Habitacional Sonho Meu, em Maua3; Residencial Nova
Conquista, em Santo André; Condominio Vanguarda Il, em Santos; Conjunto Habitacional Florestan Fernandes/José
Maria Amaral, em Sdo Paulo); Residencial Zorilda Maria dos Santos, em Suzano e Residencial Jodo Candido em
Tabodo da Serra. Apenas os dois Ultimos canteiros citados ndo foram visitados.
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Figura 15: Distribuicdo da produgdo nas Regides Metropolitana — PMCMV-Entidades (SP)
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Em relagdo a localizagdo dos empreendimentos da RMSP, observada em escala regional, o
mapeamento demonstra que estas vém se dando nos limites da mancha urbana,
concentrando-se na porc¢do leste da capital, em padrao geral de insercdo que ndo difere
daquela observada para o restante da producdo voltada a faixa 1 do MCMV. Ainda que se
tratem de territérios extremamente carentes, parecem passar por um forte processo de
reconfigurac3o®® n3o sé urbana, mas também social.

O porte desses conjuntos é outro ponto de andlise. Embora predominem empreendimentos
com entre 100 e 200 UHs (9), existem algumas situa¢des bastante extremas (4) que
ultrapassam 500 UHs, sendo que o maior de todos terd 1.104 UHs, no bairro do Jaragua em
Sao Paulo.

A tipologia vertical é predominantemente em todo o estado, sendo que existem apenas 4
empreendimentos que fogem a regra com tipologias de casas isoladas térreas — Campinas, Sdo
Jodo da Boa Vista, ltaquaquecetuba e Suzano. E plausivel que em uma regido de alto custo
imobiliario, a dificuldade em se conseguir um terreno viavel implique na exploragdo méaxima do
potencial construtivo, correspondendo também ao modus vivendi metropolitano. Mas sdo
preocupantes os impactos que esses conjuntos, potencialmente densos, podem causar aos
seus entornos.

18 parece haver uma imensa “dificuldade de nomeagdo” desses espagos, uma vez que que se desdobram em
"periferias consolidadas e ndo consolidadas, hiperperiferias, fronteiras urbanas, franjas, etc. Talvez essa dificuldade
de nomeagdo possa indicar a necessidade de historicizar, desnaturalizar e contextualizar o binémio cldssico
centro/periferia, para que se possa apreender formas mais complexas e menos 6bvias do desenho das desigualdades
no espago das cidades.” (RIZEK, Cotidiano, cidade e experiéncia, 2014)
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Figura 16: Mapa com a localizagdo dos empreendimentos da modalidade Entidades do PMCMV na Regido Metropolitana de Sdo
Paulo.

Fonte: Autores, 2014
Figura 17: Porte dos empreendimentos, por Regido Metropolitana — PMCMV-Entidades (SP)
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EXPERIENCIAS VIRTUOSAS

O discurso que sustenta o imagindrio da producdo habitacional autogestiondria se realiza
nagueles empreendimentos implementados a partir de projetos arquitetdnicos e urbanisticos
especificos, com o envolvimento das familias beneficidrias, com acompanhamento da
producdo, com o desenvolvimento de atividades no dito trabalho social. SGo0 notadamente
praticas defendidas e adotadas, primordialmente por grupos ligados a UNMP, e que teve certa
hegemonia na produgdo por mutirdo em S3o Paulo durante os anos 1980 e 90, com o apoio de
uma rede de escritérios de assessoria técnica fisica e social.

Apesar das normativas do programa institucionalizarem a assessoria técnica como parte do
processo, detalhando as acbes e prevendo percentuais de remuneragdo em relacdo ao total do
investimento, ainda se observa grande variacdo na atuacdo dessa parte do “tripé da
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autogestdo”!® nos empreendimentos do estado de S3o Paulo e, mais ainda, no Brasil. No caso
do trabalho técnico social, hd obrigatoriedade de execucdo e designacdo de recursos
segregados?®, o que era feito anteriormente “de forma voluntdria, ou até clandestina, pelas
proprias organizagdes, com recursos das assessorias técnicas ndo explicitados” (RODRIGUES E
MINEIRO, 2012, p. 40). Mesmo assim, o programa ainda ndo logrou criar uma rede de
profissionais no estado ou em escala nacional. Os grupos de gestdo de obra, ligados as
Entidades Organizadoras, tém se profissionalizado e sdao formados por liderancas que ja tiveram
experiéncia em obras autogestiondrias. Isso resulta em uma forma de especializacdo para
atuacdo em um mercado especifico, muitas vezes, em detrimento de uma pretensa
participacdo ampla dos futuros moradores, como se poderia supor pelos discursos correntes
sobre a pratica autogestionaria.

Os casos que se inserem nesse esquema tradicional sdo aqui considerados “virtuosos”, no
sentido que Francisco de Oliveira da a critica ao mutirdo, e consequentemente aos processos
autogestionarios que vao na dire¢do oposta a mercantilizacdo da sociedade.

O mutirdo é virtuoso porque é excepcional. (...) Exatamente porque ele é excepcional ele pode ser bonito,

pode ser uma boa solugdo arquitetonica, pode ser urbanisticamente interessante, mas ndo pode ser
generalizavel. (OLIVEIRA, 2006, p. 81)

S3do excecdes que se comprovam com a observacao das caracteristicas dos conjuntos, onde se
reconhece a permanéncia da padronizacdo de tipologias habitacionais mal-consagradas como
“de interesse social”, a producdo em escala, repetitiva e sem identidade, sem qualquer poder
ou capacidade de interferéncia do beneficiario nos processos decisdrios. Nesse sentido é de se
questionar a real capacidade da modalidade em romper as légicas determinadas pelo desenho
do programa MCMV.

3 ETNOGRAFIA E APROXIMAGCOES SUCESSIVAS AS FAMILIAS BENEFICIARIAS DO
PROGRAMAS

O método etnografico foi tomado nesta pesquisa como meio para dar relevo a certas
problematicas do programa, da adesdo das familias as Entidades Organizadoras, de todos os
manejos necessdrios para Vviabilizacdo dos empreendimentos, da prépria gestdo dos
contratos... SituacOes dificilmente apreendidas pela andlise de dados secundarios,
quantidades, surveys ou questionarios tabulados. Olhar “de perto e de dentro”?! tem sido a
pratica de toda a equipe de pesquisa. O esforco de sair dos dados macro sobre o programa, ou
mesmo das informac¢des prestadas pelas Entidades e suas coordenacbes, e chegar aos
“personagens”, as pessoas, com suas experiéncias, expectativas, apostas, receios, percepcoes...
exigiu a organizagao de uma sequéncia de atividades, aproximagdes sucessivas.

19 Ronconi (1995) apresenta o programa de mutirdes do FUNAPS Comunitario, desenvolvido na Prefeitura de Sdo
Paulo de 1989 a 1992, como herdeiro do cooperativismo uruguaio e estruturado no tripé: poder publico - associagdo
de futuros moradores - assessoria técnica.

20 No MCMV 1, os recursos destinados ao Trabalho Técnico Social eram de 0,5% do valor da obra, e no MCMV 2, sdo
de até 2%.

21 “E evidente que n3o ha como negar todos aqueles problemas apontados nos diagnésticos com base em inimeros
e consistentes estudos e comprovados também pela prépria experiéncia do dia-a-dia nas grandes cidades (...). Mas a
pergunta que ainda paira é: isso é tudo? Este cenario degradado esgota o leque das experiéncias urbanas? Nao seria
possivel chegar a outras conclusdes, desvelar outros planos mudando este foco de analise, de longe e de fora, com
base em outros métodos e instrumentos de pesquisa, como os da antropologia, por exemplo?” (MAGNANI, 2002,
p.16)
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Os dados quantitativos, devidamente verificados pela pesquisa exploratdria, garantiram a
selecdo de dois casos, que apresentavam diversidade na origem e natureza das Entidades
Organizadoras, que revelavam aquela espécie de consorcio entre as mesmas, que estavam em
diferentes municipios da RMSP e em diferentes estagios de obra.

Foram realizadas atividades sucessivas de aproximacdo as entidades e aos representantes das
familias beneficiarias. Foram desde atividades mais coletivas, realizadas em reunides ordinarias
das associacGes, a entrevistas individuais com “personagens” selecionados, passando por uma
oficina de trajetorias de Trabalho, Moradia e Vida Associativa/Familiar.

Figura 18: Atividade Grdfico Humanizado, realizada com as familias beneficiarias do Empreendimento Sonho
Meu (AMOVA), em Maua, novembro de 2013.

Fonte: Autores, 2014

Figura 19: Atividade Trajetdria Familiar, realizada com as familias beneficiarias do Empreendimento Cidade

Fonte: Autores, 2014
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Figura 20: Atividade Trajetcria Familiar, realizada com as familias beneficiarias do
Empreendimento Sonho Meu (AMOV_A_), em Maua, abril de 2014.

Fonte: Autores, 2014
Figura 21: Atividade Trajetdria Familiar, realizada com as familias beneficiarias do
Empreendimento Sonho Meu (AMOVA), em Maua, abril de 2014.

Fonte: Autores, 2014

Os personagens selecionados permitem reconhecer cada pessoa como portadora de uma
tradicdo prépria, um percurso de luta e uma série de incertezas para viver na cidade, histdrias
ativadas pela memoria. Esta é a fase atual da pesquisa e uma verdadeira avalanche de
informagGes coletadas, de histdrias de vida, estdo sendo organizadas pela equipe, através de
escutas sistematicas dos dudios das entrevistas, o que impede, por enquanto, tecer
considera¢des mais abrangentes sobre a percep¢do das familias sobre a modalidade. Sao
histérias repletas de acontecimentos que repdem condi¢des de inseguranga, em relagdo ao
trabalho, a moradia e que tém revelado, por exemplo, que a localizagdo dos empreendimentos

é quase irrelevante diante de uma perspectiva de estabilidade na vida.
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Figura 22: Entrevista Individual realizada com Anténio, beneficiario do
Empreendimento Cidade Tiradentes (MDM), em sua atual residéncia alugada,
julho de 2014.

Fonte: Autores, 2014
Figura 23: Entrevista Individual realizada com Marisvalda, beneficiaria do
Empreendimento Cidade Tiradentes (AMMO), em sua atual residéncia alugada,

julho de 2014.

Fonte: Autores, 2014

As grandes questdes, organizadas em eixos de andlise que a Rede Nacional a qual esta pesquisa
se insere, ganham dimensdes que nao poderiam ser apreendidas nem com a andlise de dados
quantitativos, tampouco com a observagdo “neutra” dos pesquisadores sobre os territorios
onde se inserem os conjuntos selecionados.

Em suma: a natureza da explicagdo pela via etnografica tem como base um insight que permite reorganizar
dados percebidos como fragmentdrios, informag&es ainda dispersas, indicios soltos, num novo arranjo que
ndo é mais o arranjo nativo (mas que parte dele, leva-o em conta, foi suscitado por ele) nem aquele com o
qual o pesquisador iniciou a pesquisa. Este novo arranjo carrega as marcas de ambos: mais geral do que a
explicagdo nativa, presa as particularidades de seu contexto, pode ser aplicado a outras ocorréncias; no
entanto, é mais denso que o esquema tedrico inicial do pesquisador, pois tem agora como referente o
“concreto vivido”. (MAGNANI, 2002, p.17)
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