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Resumo: O presente artigo traz resultados de uma pesquisa avaliativa sobre o desempenho do Trabalho
Social (TS) no PMCMYV a partir da experiéncia concreta no municipio de Teresina-PI. Trata-se de uma
pesquisa de mestrado desenvolvida no Programa de P6s-Graduagido em Politicas Publicas, da UFPIL, no
periodo de 2015 a 2017, que teve o objetivo de verificar se o TS contribuiu para a participa¢do e a inser¢do
social das familias beneficidrias. A metodologia envolveu pesquisa documental e coleta de dados, por meio
da realizacio de visitas de campo, da aplicacio de 90 questionirios com moradores de dois
empreendimentos e de entrevistas semiestruturadas com sujeitos qualificados (gestores, técnicos e
liderancas). Destaca-se a inflexdo da nova politica de habita¢do brasileira, com o PMCMYV, que nio adota
os principios e a concepgio de direito a cidade, presentes na PNH e os desafios que o TS enfrenta a partir
dessa realidade.
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Abstract: This article presents results of an evaluative research about the performance of Social Work (TS)
in the My Home My Life Program (PMCMYV) from the concrete experience in the city of Teresina-PI. It is
a mastet's research developed in the Graduate Program in Public Policies of the UFPI, from 2015 to 2017,
whose objective was to verify if TS contributed to the participation and social insertion of beneficiary
families. The methodology involved documentary research and data collection, through field visits, the
application of 90 questionnaires with residents of two enterprises and semi-structured interviews with
qualified individuals (managers, technicians and leaders). We highlight the inflection of the new Brazilian
housing policy, with the PMCMYV, which does not adopt the principles and conception of right to the city,
present in the PNH and the challenges that TS faces from this reality.

Keywords: National Housing Policy. My Home My Life Program. Social Work.

Submetido em 29/09/2017.
Aceito em 19/08/2018.

* Assistente Social formada pela Universidade Federal do Piaui. Mestranda em Politicas Publicas pela Universidade Federal do Piaui. E-mail:
<talitakellyl8@hotmail.com>.
“* Prof. Dré. do Programa de Pés Graduacdo em Politicas Publicas, da Universidade Federal do Piaui. E-mail: <a.je.l@uol.com.br>.

Socied. em Deb. (Pelotas), v. 24, n. 3, p. 193-210, set./dez. 2018. ISSN: 2317-0204



Talita Kelly de Sousa PASSOS
Antdnia Jesuita de LIMA

Introdugiao

O presente artigo traz resultados de estudo avaliativo sobre o desempenho do Trabalho Social (TS)
no PMCMV a partir da experiéncia concreta no municipio de Teresina-Pl. Tratou-se de pesquisa de
mestrado desenvolvida no Programa de Pés-Graduacio em Politicas Publicas (PPGPP), da UFPI, no
petiodo de 2015 a 2017, que teve o objetivo de verificar se o TS contribuiu para a participa¢do e a inser¢do
social das familias beneficiarias.

A pesquisa se desenvolveu a partir de uma abordagem quanto-qualitativa e teve como objeto
empirico os empreendimentos do PMCMV que contemplaram a faixa salarial de 0 a 3 salarios minimos
(SM), na zona urbana de Teresina e nos quais tenha sido desenvolvido o TS no petiodo de 2012 (época de
implantacio do TS) e 2015 (inicio da pesquisa). Dos sete empreendimentos, dois foram selecionados para a
realizacdo da pesquisa, segundo o critério de maior tempo de duracio e finalizacdo do TS, extensio dos
empreendimentos e de localizagdo: Teresina Sul I, localizado na zona sul da capital, com 500 unidades
habitacionais, e o Residencial Vila Nova, localizado no bairro Aroeiras, zona leste do municipio, com 487
unidades habitacionais.

O processo de pesquisa compreendeu trés fases: a primeira tratou da revisdo bibliografica, presente
em toda pesquisa; a segunda, compreendeu o estudo documental de normativas relacionadas a PNH e ao
TS, em nivel nacional e local, e de documentos relativos a sua implementacdo (PTS, relatérios de atividades
¢ avaliacdo de pds-ocupacio). Na terceira realizou-se visitas de campo, para a aplicagdo de 90 questionarios
com moradores dos dois empreendimentos e entrevistas semiestruturadas com sujeitos qualificados
(gestores, técnicos e liderangas).

Respeitou-se a Resolugao 196/96, datada de 10 de outubro de 1996, do Conselho Nacional de
Saude (CNS), que dispoe sobre as diretrizes e normas regulamentadoras de pesquisas envolvendo seres
humanos, as respostas dos sujeitos foram coletadas e¢ analisadas de forma fidedigna, porquanto, foram
registradas mediante o uso do gravador, apés autorizacido do entrevistado. Antes da coleta de dados, o
projeto de pesquisa do presente estudo foi submetido e aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa da
UFPL

Como principais aportes teéricos sobre a PNH utiliza-se Bonduki (2009, 2013), Maricato (2006) e
Magalhaes (2013). Nas reflexoes referentes ao PMCMYV, aborda-se os estudos de Amore (2015), Cardoso e
Aragio (2013) e Rolnik e Nakano (2009). Nas discussoes sobre TS utiliza-se Paz e Taboada (2010), Pimentel
(2012) e Paz (2015).

Evidencia-se que, historicamente, as cidades brasileiras foram marcadas por problematicas
persistentes: pela falta de planejamento, pela auséncia de controle sobre o uso e a forma de ocupagio do
solo e, sobretudo, pelo déficit habitacional. A nova PNH, implantada em 2004, em consonancia com a
Constituicdo Federal de 1988, que considera a habitacdo um direito do cidaddo, e com o Estatuto da Cidade,

que estabelece a funcdo social da propriedade, visava seguir em sentido antagonico a realidade até entdo
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existente nas politicas antetiores, garantindo a populagio, em especial, a de baixa renda, o acesso a moradia
digna, contribuindo para a inclusdo social. (BRASIL, 2004).

Diante da PNH, o TS foi concebido como elemento fundamental no processo de implementagao
da Politica Nacional de Habitacdo de Interesse Social, haja vista que deve considerar a realidade da
populacio atendida e as caracteristicas das dreas de interven¢do para promover a insercdo social, daf porque
consideramos relevante a sua analise.

De acordo com normativa vigente, a Portaria n® 21, de 22 de janeiro de 2014, que aprova o Manual
de instrucSes do TS nos Programas e A¢oes do Ministério das Cidades, o TS ¢ concebido como um conjunto
articulado de a¢oes, processos e estratégias, desenvolvido a partir de diagndsticos integrados e participativos
do territério e que envolve as dimensdes social, econdmica, produtiva e politico-institucional, tanto do
territ6rio como da populacio beneficiaria. As a¢oes do TS devem visar a inser¢ao social e a participagio do
publico-alvo, bem como a articulagdo com as diversas politicas publicas de forma a garantir melhoria na
qualidade de vida dessas familias e a sustentabilidade de bens, equipamentos e servicos implantados
(BRASIL, 2014).

Considerando tais pressupostos, sistematizou-se o artigo em duas partes: na primeira, faz-se uma
analise da PNH e realiza-se ainda uma reflexio tedrica sobre o PMCMYV e a inflexdo sofrida pela Nova
Politica de Habitagdo a partir da implantacdo do programa citado. Por fim, apresenta-se a avaliacdo dos

resultados obtidos pelo TS nos empreendimentos do PMCMYV no municipio de Teresina.

1. A Politica Nacional de Habitagdo e o Programa Minha Casa Minha Vida

A Constituicio Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade constituiram-se marcos legais na institui¢ao
da moradia como um direito do cidaddo. A criacdo do Ministério das Cidades (MCidades), em 2003, deu a
base para a Nova Politica de Habitaclio, ao estabelecer a sua integracio com as demais areas de
desenvolvimento urbano. Ancorada nesses dois marcos regulatérios, a PNH, formulada em 2004, ampliou
o conceito de moradia, compreendendo-a ndo apenas a unidade fisica, mas o acesso a servicos e
equipamentos comuns e a outras politicas publicas.

Em relagido a essa nova Politica de Habitag¢do, estudiosos, como Bonduki (2009) e Maricato (2000),
destacam a influéncia do Projeto Moradia em sua concepg¢io e formulacio, que abordava as dimensoes de
gestao e controle social, projeto financeiro, urbano e fundiario, cujo enfrentamento da questdo, extrapolava
o governo federal, abrangendo agentes publicos e privados. A elaboracdo do Projeto iniciou-se em 1999 sob
a coordenacio do Instituto Cidadania, com o objetivo de equacionar o problema habitacional no pafs. A
proposta fazia parte de um conjunto de iniciativas do instituto, coordenado por Luiz Inacio Lula da Silva, e
visava a construcao de projetos de desenvolvimento que associassem o enfrentamento da questdo social ao

crescimento econémico e a geracido de empregos (BONDUKI, 2009).
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Segundo Magalhdes (2013), a PNH, aprovada em 2004, adotou varias propostas do Projeto
Moradia, efetivadas com a criacio do MCidades, em 2003. Nesse contexto, foram instituidos o Sistema
Nacional de Habitacio de Interesse Social (SNHIS), o Fundo Nacional de Habita¢do de Interesse Social
(FNHIS) e o Conselho das Cidades, em 2005, e formulado o Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab), em
2008.

Assim como proposto no Projeto Moradia, a PNH definiu que os entes federativos apenas
poderiam acessar os recursos do FNHIS, se fizessem adesdo ao SNHIS, com a exigéncia de cria¢ido do
fundo, do conselho e da formulagao do plano local de habitagao (BONDUKI, 2013).

A Lein®11. 124, de 16 de junho de 2005, que cria o SNHIS!, o FNHIS e institui o Conselho Gestor

do FINHIS, apresenta como objetivos para a Habitacio de Interesse Social:

I - viabilizar para a populagdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e a habitacdo
digna e sustentavel;

II — implementar politicas e programas de investimentos e subsidios, promovendo e
viabilizando o acesso a habitagdo voltada a popula¢io de menor renda; e

III — articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuagdo das institui¢des e 6rgaos
que desempenham funcées no setor da habitacio (BRASIL, 2005, p. 1).

Entre os elementos que compdem o SNHIS, destaca-se o Plano Nacional de Habita¢do de Interesse
Social, que comegou a ser elaborado em junho de 2007 e foi concluido em dezembro de 2008, retomando
o planejamento habitacional no pafs, como estratégia de longo prazo, visto que suas a¢des foram previstas
para um periodo de 15 anos (2008-2023). Apresenta estratégias nos quatro eixos da PNH: modelo de
financiamento e subsidio, politica urbana e fundiaria, arranjos institucionais e cadeia produtiva da construcao
civil. Tem como objetivo o enfrentamento da questio habitacional e urbana, junto a articulagio da politica
de inclusdo com o desenvolvimento econémico do pafs (BRASIL, 2010).

Conforme Bonduki (2008), nos anos que se seguiram a implementacao da PNH, foram realizados
grandes investimentos em habitag¢ido e, de modo mais expressivo, em habitacio de interesse social. Ressalte-
se a diversificagdo das fontes de recursos e ampliacio do subsidio para a populacdo de baixa renda. Nos
governos de Dilma Rousseff (2011-2014; 2015-2016), de acordo com Magalhies (2013), deu-se continuidade
as acoes, tendo-se investido no planejamento em longo prazo, ampliando-se os investimentos e definindo-
se uma nova estruturacio institucional e legal para o setor.

Entre os anos de 2007 e 2008 ocorre no pafs, segundo Bonduki (2009), um boowz imobilidrio, que,
afetado pela crise internacional, a partir do segundo semestre de 2008, vivencia um processo de contrafluxo,

ja que estava em acelerado processo de produgido. O setor, nesse periodo, passou a conviver com a duvida

1 O Sistema Nacional de Habitag&o de Interesse Social (SNHIS) é o principal instrumento da Politica Nacional de Habitago que visa atingir o
alcance dos principios, objetivos e diretrizes da politica, suprir 0 vazio institucional e estabelecer as condicdes para se enfrentar o déficit
habitacional, por meio de a¢des integradas e articuladas nos trés niveis de governo, com a participacéo dos Conselhos das Cidades e Conselhos
Estaduais, Municipais e do Distrito Federal (CONFEDERAGAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS, 2010).
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e a paralisacdo. Para reverter tal situagdo, o governo federal decidiu investir com vigor no setor habitacional,
como uma medida emergencial de apoio ao setor privado, quando implantou o PMCMV.

Nesse perfodo, conforme Bonduki (2009), estava em processo de elabora¢do o Plano Nacional de
Habitagdo (PlanHab), um dos componentes centrais da nova PNH, que objetivava planejar as agdes dos
entes publicos e privados, a médio e longo prazo, para minimizar as demandas habitacionais do pais em um
prazo de quinze anos.

No entanto, antes de sua aprovagao, o Presidente Luis Indcio Lula da Silva lancou o PMCMYV, acio
de iniciativa do Ministério da Fazenda e Casa Civil, como medida contra a crise e seus efeitos nefastos,
demonstrando mais uma vez, a prevaléncia dos interesses econémicos, sobre os objetivos da nova politica

de habitacao em curso.

1.1 O PMCMYV e a Reorientacao da PNH

O PMCMYV, regulamentado pela Lei n® 11.977, de 7 de julho 2009, foi criado com a finalidade de
incentivar a producio e aquisi¢cio de novas unidades habitacionais ou requalificacdo de imdveis urbanos e
producio ou reforma de habitagSes rurais, para familias com renda mensal de até R§ 5.000,00 (BRASIL,
2009).

Como evidencia Amore (2015), trata-se de um Programa de carater econdémico, concebido pelo
Ministério da Fazenda e Casa Civil, em articulagio com o setor imobilidtio e da construcio civil, como uma
medida para enfrentar a chamada “crise dos subprimes americanos”, que recentemente tinha provocado a
quebra de bancos e impactado a economia financeirizada mundial. Nesse sentido, o MCidades teve um
papel lateral, ja que desde 2003, vivenciava um processo de construcio politica de um sistema de cidades e
de habitacio de interesse social. Diante da crise e com o enfraquecimento desse Ministério, na sua atribui¢ao
de formulador e condutor da politica urbana, o governo acolheu a proposta do setor da construcio civil,
apostando no potencial econémico da produgido de habitagio em massa.

O Programa surgiu com a oferta do subsidio direto e proporcional a renda dos beneficiarios, além
de aumentar o volume de crédito para a producio e aquisi¢do de moradias, com reducio dos juros. Outro
aspecto importante se refere a criagdo do Fundo Garantidor da Habitagdo, que aportou recursos para
pagamento das prestagbes em caso de inadimpléncia, que pudesse ser gerada por desemprego e outras
situagoes (o que reforca mais uma vez a acdo do Estado na defesa da acumulagdo capitalista, agora
protegendo os lucros dos grandes empresarios do ramo). Com essas iniciativas, procurava-se desenvolver o
setor imobilidrio e reaquecer a construcdo civil, que apresentava crescimento desde 2006, mas comegava a
sentir os efeitos da crise financeira de 2008 (CARDOSO; ARAGAO, 2013).

De acordo com Cardoso e Aragio (2013), o PMCMYV tinha como meta inicial a constru¢do de um
milhdo de moradias, com a alocacio de R$ 34 bilh&es, sendo R$ 25,5 bilhdes provenientes do OGU e R§

7,5 bilhées do FGTS. Havia previsio ainda de R$ 1 bilhdo para a infraestrutura urbana, a ser distribuido
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pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES). Para a fase 1 (marco de 2009 a
junho de 2011), foi prevista a constru¢io de um milhdo de unidades contratadas e, para a fase 2 (2011-2014),
mais de 2 milhées (AMORE, 2015).

Bonduki (2009, p. 13), ressalta que, apesar de o déficit habitacional no pais concentrar-se na
populaciao de 0 a 3 SM, o Programa, na fase 1, contemplava predominantemente as faixas 2 e 3, visando
segmentos de classe média e gerar mercado para o setor privado, com risco reduzido, conforme mostram

os dados da Tabela 1.

Tabela 1 — Metas do PMCMYV por faixa de renda. Brasil. Periodo: 2009-2011

Renda (em R$) Déficit Acumulado Metas do MCMV Déficit acumulado
atendido
% | (Valor absoluto, em mil) % I (Valor absoluto, em mil) %
Até 1.395 91 6550 40 400 6
1.395 até 2790 6 430 40 400 93
2790 até 4.600 3 210 20 200 95
100 7190 100 1000 194

Fonte: Bonduki (2009), adaptada.

O programa contemplava trés diferentes faixas de renda, conforme evidenciado na Tabela 2, que

tém l6gicas de contratagio e subvencio diferenciadas.

Tabela 2 - Faixas de renda do PMCMYV por fases.
Fase Faixa de renda Renda familiar mensal

Até R$ 1.395,00

De R$ 1.395,01 até R$ 2.790,00
De R$ 2.790,01 até R$ 4.650,00
Até 1.600,00

De R$ 1.600,01 até R$ 3.100,00
De R$ 3.100,01 até R$ 5.000,00

2

[SSRE NS ROV NS

Fonte: Brasil (2011).

Nos empreendimentos da faixa 1, os governos locais indicavam a demanda, e a construtora recebia
os recursos diretamente do FAR. Este, por sua vez, recebia recursos do OGU, e as familias realizavam o
pagamento mensal, ao longo de dez anos, cujos valores correspondiam a uma parcela muito pequena do
custo individual das unidades. Essa faixa também contempla a modalidade Entidades, em que a construcio
do empreendimento ¢é contratada junto a organizacdes representativas de movimentos de moradia, que
contratam a construcao do empreendimento e indicam os beneficiarios. Nessa modalidade, o financiamento

¢ feito pelo Fundo de Desenvolvimento Social (FDS). Nas faixas 2 e 3, entretanto, as condi¢oes eram bem

diferentes.
Nesses casos, a construtora figura como incorporadora da operagao, responsabilizando-
se pela comercializacdo das unidades. Os beneficiarios celebram contratos de compra e
venda diretamente com a construtora, recebendo financiamento para a compra das
unidades. O financiamento é concedido pela CAIXA com recursos do Fundo de Garantia
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do Tempo de Servico (FGTS). No caso da Faixa 2, os beneficidrios contam com o
abatimento de uma parte da entrada, o que caracteriza uma forma de subsidio direto ndo
aplicavel a Faixa 3. As Faixas 2 e 3 contam com um seguro de crédito concedido pelo
Fundo Garantidor da Habitacio (FGHab), instituido juntamente com o programa.
Embora as linhas de financiamento concedidas pela CAIXA no ambito do programa
disponham de condi¢des mais favoraveis do que as de mercado e sejam garantidas por
um fundo publico, o que caracteriza subsidio indireto, a subven¢do concedida a essas
faixas ¢ bem inferior a da Faixa 1, em que o valor arcado pelo beneficiario é praticamente
simbolico. Assim, pode-se dizer que sob o nome "Minha Casa Minha Vida" abriga-se um
conjunto diversificado de agGes com légicas e objetivos distintos (ROLNIK e a/, 2015,
p.130-131).

O impacto social e urbano do Programa foi objeto de questionamento por estudiosos como
Bonduki (2009) e Rolnik e Nakano (2009), considerando os efeitos da constru¢do massiva de unidades
habitacionais que ndo proporcionariam a populacdo de baixa renda o real acesso a cidade, ja que os
beneficidrios se deslocariam para dreas distantes dos centros, sem a infraestrutura necessaria para uma vida
digna. Em regra, os equipamentos publicos nao dao cobertura adequada a demanda da populagio.

Para Rolnik e Nakano (2009), o pacote habitacional implantado pelo governo de Luis Indcio Lula
da Silva, tratava—se de uma estratégia de governo para impulsionar a economia e enfrentar os efeitos da crise
global, possibilitando ainda a solu¢io de uma problematica antiga no Brasil, a precarizacdo de moradias ou
a dificuldade de acesso a esta. Assim, questionavam os efeitos da a¢io do governo, que, priorizando aspectos
quantitativos, deixava em segundo plano a articulagdo com os demais servicos publicos, previstos nos
dispositivos legais.

Como sublinham Rolnik e Nakano (2009), na configura¢io das cidades brasileiras, as desigualdades
e exclusoes socioterritoriais sempre estiveram presentes, ¢ o Estado, mediante a¢des excludentes, reforcou
o processo de segregacio socioespacial. Acrescenta Rolnik (2006) que a politica habitacional de interesse
social vem tonificando a exclusdo dos mais pobres, quando os direciona para conjuntos habitacionais em
zonas periféricas distantes, sem infraestrutura necessaria e adequada.

Dessa forma, o modelo dominante de territorializacdo dos pobres nas cidades brasileiras ¢ marcado
pela exclusdo ndo sé territorial, mas por outras dimensdes, como a de oportunidades. A cidade aparece
dividida entre o espa¢o dos ricos, com a presenca de infraestrutura adequada, e o dos pobres, a parte ilegal
do espaco urbano. O primeiro possibilita melhores condigdes de acesso a emprego, lazer e cultura, com
crescimento constante; ja o segundo, sem essas vantagens, guarda os efeitos perversos das politicas urbanas.

Com o programa houve ainda uma padronizagdao nos projetos das unidades habitacionais em todo
o pals, nio respeitando as singularidades de cada realidade. Em regra, o modelo de moradia adotado para
um casal e dois filhos nio atende as diversas composi¢oes familiares, entre estas, a das familias estendidas.
Outro aspecto limitador trata-se da impossibilidade de alterar a estrutura da unidade habitacional, em virtude
da adogao de sistemas de vedagdo autoportantes, utilizados para acelerar a produgio. Prezou-se, desde o
inicio, pela redugao dos custos e a padronizacio foi a estratégia de obté-la (RUFINO, 2015).

Aos governos locais, por sua vez, competia a tarefa de agilizar os processos de aprovagio e isencao
dos tributos, bem como alterar os perimetros urbanos, legislacdes e normas urbanisticas para a possibilidade
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de produgio em areas rurais. Até mesmo a regulamentacio das Zonas de Interesse Social (ZEIS) foi definida
em muitos municipios para a implantacio do PMCMYV, nio obedecendo aos critérios de planejamento
(RUFINO, 2015).

Em sintese, o PMCMYV representa uma verdadeira inflexdo na implementagdo da Nova Politica de
Habitacdo, que vinha se conformando desde 2004. Apesar de ter surgido com uma proposta diferente das
politicas de habitacao anteriores, com o objetivo de promover condi¢bes de acesso a moradia digna a todos
os segmentos da populacio, especialmente o de baixa renda, contribuindo, assim, para a inclusdo social e
articulagdo com os demais aspectos do espago urbano, a PNH, através da implementacio do PMCMYV,
reforca o carater segregador e excludente das cidades brasileiras.

Conforme evidenciam Cardoso, Mello e Jaenisch (2015), o Programa rompeu com as propostas do
SNHIS e do PlanHab, eliminando a relevancia da atuagio do FINHIS, quando estabeleceu um desenho
institucional que garantisse maior volume e agilidade para a produgdo. Assim, o setor privado passou a ser
o principal agente promotor da politica, permitindo que as empresas construtoras e incorporadoras
tomassem a iniciativa de produzir, bem como deliberassem nas escolhas referentes a terrenos, tipologia do
empreendimento, tecnologias construtivas, numero de unidades, qualidade dos materiais, ou mesmo a faixa

de renda a qual o empreendimento seria destinado.

2. O Trabalho Social na Politica Nacional de Habitagdo

O TS enquanto pratica profissional na area de habita¢io, segundo Paz e Taboada (2010), comeca a
se desenvolver no Brasil, a partir dos anos de 1950, com a intensificacio do processo de urbanizagio no
Brasil. O TS, nesse petiodo, se orientou por uma concepgio conservadora e higienista, caracterizando-se
suas praticas por a¢des disciplinadoras e educadoras.

Na segunda metade dos anos de 1970, entraram em foco os programas habitacionais destinados a
populagdo com renda mensal inferior a trés saldrios minimos. Os técnicos do TS tiveram um importante
papel na organiza¢do dos movimentos de moradias, incentivando e capacitando a populagdo para as acOes
de reinvindicagio. Na década de 1980, os profissionais se posicionaram contra as remogdes, haja vista o
deslocamento das familias para dreas distantes, em total desrespeito a todas as formas de efetivacio de
direitos dos beneficiarios (PAZ; TABOADA, 2010).

Os investimentos na area habitacional foram expressivamente reduzidos com a extingdo do BNH,
em 1986, medida tomada sob o argumento de conter os gastos publicos, porém, sem a elaboraciao de
estratégias eficientes voltadas para essa area (AZEVEDO, 1988). Consequentemente, o TS na habita¢do
perdeu expressividade e vigor, passando a atuar como contrapartida de estados e municipios, apés a criagao
do Programa Habitar Brasil.

No final do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, o TS, executado junto aos

programas e/ou projetos com recursos do OGU, voltou a ser uma exigéncia, passando o governo federal a
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incluir nos custos do empreendimento a ser contratado, os recursos para o seu desenvolvimento, sendo que,
parte destes, era a fundo perdido. A principal dificuldade, porém, residia na dependéncia de aprovacio dos
recursos através de emendas parlamentares (PAZ; TABOADA, 2010).

Pimentel (2012) destaca que o Programa, através do Subprograma de Urbanizacio de
Assentamentos Subnormais, acabou por estabelecer um modelo para o TS, conhecido como “Participa¢io
Comunitaria”, adotado nos intervencdes de urbanizacio de favelas e dos chamados assentamentos
subnormais. Nesse ponto, o TS jd deveria se desenvolver nas etapas antes, durante e apds as obras,
estruturando-se sob os eixos de mobiliza¢ido e participa¢do comunitiria; educacdo ambiental, sanitaria e
patrimonial; e geracdo de trabalho e renda.

Com a nova PNH, o TS configura-se como atividade essencial a ser realizada com as familias
beneficiadas pelos projetos. As acdes adquirem um carater mais abrangente, sendo que se iniciam antes da
obra e continuam apdés a mudanca dos moradores. Com essa obrigatoriedade nos investimentos em
habitaco, especialmente com o Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) e o PMCMV, uma série de
projetos de intervencdo vem sendo desenvolvida nos varios municipios brasileiros (BRASIL, 2011a).

Conforme as orientacdes da Portaria n° 21, de 22 de janeiro de 2014, as atividades do TS devem
ser realizadas, obrigatoriamente, no ambito dos seguintes eixos: mobilizacdo, organizacio e fortalecimento
social; acompanhamento e gestdo social da interven¢do; educagdo ambiental e patrimonial; e
desenvolvimento socioeconomico. Contudo, apesar de obrigatérios, a énfase dada a cada um deles deve
respeitar as caracteristicas da drea de intervencdo e da macroarea (quando esta existir) indicadas no
diagnostico (BRASIL, 2014).

O resgate histérico do TS na habitaciio evidencia a sua retomada com a criagio do MCidades, em
2003, como parte das discussdes sobre uma nova PNH. No ano seguinte, a PNH foi aprovada, sendo
legitimada com a criacio do SNHIS/FNHIS, em 2005. Foi quando se estabeleceu a aplicagio de, no minimo,
2,5% do valor do investimento para a¢des de participacio, mobilizagdo e organizacdo comunitaria, educaciio
sanitiria e ambiental e atividades ou a¢Ges de geracio de trabalho e renda para a populacio atendida
(BRASIL, 2011a).

Concebido como elemento fundamental na implementacio da Politica de Habitacio de Interesse
Social, ao se considerar a realidade da populacio atendida e as caracteristicas das dreas de intervencgdo, em
correspondéncia com os principios da PNH, ¢ que se compreende a relevancia da analise do TS.

E indiscutivel a ampliagdo dos investimentos em habitagdo de interesse social, nos dltimos anos,
especialmente, ap6s a implantagio do PMCMYV, porém, os objetivos socioecondmicos previstos na politica
dificilmente se efetivam. A cidade, pensada como um lugar de oportunidades (de emprego, qualidade de
vida, diversidade cultural), é permeada por aglomeragdes de pessoas que convivem diariamente com a
violéncia, a polui¢ao, a degradagao ambiental e a deterioragdo dos direitos obtidos através de inumeras lutas.

Uma verdadeira negagio do direito a cidade, conforme asseveram Maricato e Santos Junior (2007).
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3. O Trabalho Social nos Empreendimentos do PMCMYV em Teresina

Para a implantagio do TS em empreendimentos do PMCMYV em Teresina, a prefeitura designou a
Secretaria Municipal do Trabalho, Cidadania e Assisténcia Social (SEMTCAS) como érgio gestor, medida
que pode ter sido tomada pelo fato de este 6rgio ser responsavel pelo Cadastro Unico, conforme relato de
técnica do 6rgdo, e dessa forma, facilitar a selecdo das familias beneficiarias, ja que de acordo com as
normativas, deveriam ser familias inscritas no Cadastro Unico.

Em Teresina, embora o PMCMYV tenha sido implantado em 2009, o processo de execugao do TS
iniciou-se apenas em 2012, por meio de processo licitatério, aberto pela SEMTCAS, em 7 de maio de 2012,
com a modalidade concorréncia, com prazo de execucio de 180 dias (06 meses), conforme edital n°
05/2012. Previa o investimento de R$ 1.183.505,29 nos empreendimentos Vila Nova, Teresina Sul I e II,
Tabajaras e Bem Viver (TERESINA, 2012).

A atribuicdo pela execugido do TS ao 6rgio da Assisténcia Social ¢ comum aos municipios brasileiros
e, de acordo com Paz (2015), essa situagio acaba permitindo que a Politica Municipal de Habitacio nio
tenha uma secretaria especifica, ficando marcada por agdes pontuais e imediatistas.

Observa-se que o TS previsto para ser executado se deparou com as préprias contradi¢des e
limitagbes do Programa. Este ultimo foi implementado sob o discurso de atender as metas da PNH com a
construcio massiva de moradias, atendendo o segmento populacional de menor renda e reduzir o déficit
habitacional, em um tempo relativamente curto, conforme ressalta Amore (2015). Entretanto, observa-se
que essa rapidez nio possibilitou que o PMCMYV pudesse ser implementado requerendo dos municipios
uma estruturacdo minima para atender suas exigéncias, sobretudo, de execugdo do TS, que ja se inicia
comprometido.

Conforme disposto nos Projetos de Trabalho Social (PTS) nos empreendimentos estudados, o
objetivo geral do TS era preparar os beneficiarios para apropriacdo do ambiente construido, estimulando a
organizacio da populacdo e a sua permanéncia no imével. No que se refere a2 metodologia de trabalho,
destaca-se que os projetos deveriam ser desenvolvidos com a participaciao dos beneficiarios, valorizando as
experiéncias e vivéncias do grupo para a reflexdo e construgio de novos referenciais e incorporacio de
novos conceitos. As atividades e estratégias foram definidas de acordo com o perfil do grupo de
beneficiarios e o porte do empreendimento. Para tanto, as reunides de carater informativo foram planejadas
para serem realizadas com o numero maximo de 100 beneficiarios agrupados, preferencialmente, pelo
critério de proximidade de unidades habitacionais (TERESINA, 2012a; 2012b).

No escopo das atividades previstas encontravam-se as reunides informativas sobre o programa,
uma reunido de integracdo (para apresentacio do PTS), atividades de educagio para uso do espago
construido e nog¢des de educagio financeira e organizacdo comunitaria. O TS visa atuar em varias frentes,
entretanto, se sobressaem as atividades que buscam a adesdo dos beneficidrios ao programa e a

sustentabilidade dos empreendimentos, revelando um discurso novo sobre velhas praticas.
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A légica de participagio foi apreendida apenas como a presenca e envolvimento dos beneficiarios
nas atividades desenvolvidas pela equipe do TS. O préprio processo de construcdo do PTS e a sua execucdo
tem um viés conservador, uma vez que a equipe ja traz as atividades definidas, ndo possibilitando que os
beneficidrios sejam atores desse processo. Diferente dessa experiéncia, a trajetéria do TS na habita¢io revela
que as equipes nao sdo neutras e as acOes desse trabalho se direcionaram em defesa dos beneficiarios,
visando a inser¢do social e a integracdo das diversas politicas publicas para o usufruto do direito a cidade
formal, sob a ética da participagio.

As atividades realizadas procuraram atender aos eixos previstos no PTS - Mobilizagio e
Organizacio Comunitaria, Educagdo Sanitaria e Ambiental e Geracdo de Trabalho e Renda, entretanto, se
resumiram a palestras e cursos de pequena duracdo. No que se refere a participagdo dos beneficiarios,
observou-se tanto no depoimento da coordenadora da equipe quanto nos documentos, que esta participagao
muitas vezes se referia a freqiiéncia nas atividades desenvolvidas e na escolha da metodologia de execucio
das ag¢des ou dos cursos. A execucdo do TS ficou restrita a obediéncia aos prazos estabelecidos pela CEF e
a atividades que nao possibilitaram, de fato, a participacdo e organizacdo comunitaria.

A equipe do TS procurou ouvir as demandas dos moradores e realizar os devidos encaminhamentos,
conforme exposto nos relatérios, porém, a maior parte delas, que se referia a infraestrutura e ao acesso aos
servicos publicos urbanos, ndo obteve uma resposta no tempo de execuc¢ao do TS. Nio se realizou a
integracdo entre a execugiao do PTS e o projeto de a¢des de engenharia.

Naquele momento inicial, as maiores reclama¢ées dos moradores eram em relagdo a inexisténcia de
servicos publicos e equipamentos urbanos nos empreendimentos, como areas de lazer, escolas, unidades de
saude, como destacou a atual Presidente do Conselho Comunitario do Residencial Teresina Sul I e II, em
entrevista.

No Residencial Vila Nova, de acordo com o Presidente da Associacio do Residencial Nova
Teresina, que possui grande influéncia no Residencial Vila Nova, ji que auxiliou na implantacio da
Associagdo de Moradores, a maior demanda dos beneficiarios, quando se instalaram, era pela melhoria do
abastecimento de agua.

Com a pesquisa procurou-se também identificar o grau de envolvimento dos moradores com a
vizinhanga e com a comunidade, identificando possiveis contribui¢des do TS para a construcdo de vinculos
locais. Nos dois empreendimentos nio existem areas de uso coletivo ou areas de lazer, entretanto, os
moradores improvisaram campos de futebol em areas préximas, nos dois Residenciais.

Em relagdo a participagdo dos entrevistados no desenvolvimento de atividades no Residencial para
discutir a nova moradia e a convivéncia entre os moradores, 59% respondeu que nio participou, 21% nao
soube informar, restando apenas 19% que respondeu sim e 1% nio respondeu (grafico 1). Esses dados
refletem a falta de consisténcia na divulgacio do PMCMYV, em que a maioria dos entrevistados afirmou nao
conhecer as normas do programa e mudou-se para as residéncias sem receber nenhum tipo de otientacio.

Alguns revelaram insatisfagdo com as ag¢oes da prefeitura (“fomos jogados aqui e aqui nao tinha nada”).
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Grafico 1 — Atividades desenvolvidas para discutir a nova moradia e convivéncia entre os moradores-
Residenciais Teresina Sul I e Vila Nova.
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Fonte: Dados da pesquisa.

Dos entrevistados que confirmaram ter participado de atividades no Residencial, 47% afirmou
tratar-se de iniciativa da associa¢ao de moradores, 23,5%, de alguma lideranca comunitaria, 23,5%, prefeitura
e, 6%, prefeitura e associagdo de moradores, demonstrando a capacidade de mobilizagio das organizagbes
e representantes comunitarios e uma reduzida presenca do poder publico.

O bom relacionamento citado entre os vizinhos se reflete nas respostas sobre as redes de apoio no
Residencial, pois 30% afirmou recorrer a vizinhos quando necessitam. No entanto, sio ainda os familiares
os mais acionados, com um percentual de 49%. Os demais assim se posicionaram: 9% disse que ndo recorre
a ninguém, 3%, a instituicio publica, 1%, a amigo, 1%, a parente e vizinho e 1%, a vizinhos e amigo e 6%

nao respondeu (grafico 2).

Grafico 2 — Rede de apoio dos moradores - Residenciais Teresina Sul I e Vila Nova.
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Fonte: Dados da pesquisa.

Conforme ja evidenciado, a equipe do TS procurou estimular a sociabilidade através de apoio as
atividades realizadas pela associagdo de moradores do Residencial Teresina Sul e na realizagdo de eventos e
desenvolvimento de atividades socioeducativas. Entretanto, nos dois Residenciais, conforme consta nos
relatérios de pds-ocupacio, foi afirmado que os moradores apresentam “acomodagdo para organizacio e
participagdo em atividades sociais e comunitarias” (TERESINA, 2013; 2013a).

Os relatérios, entretanto, ndo revelam uma preocupagio da equipe em procurar investigar e refletir
sobre a auséncia dos moradores nas atividades realizadas. O que leva a reproducio de um discurso de
desinteresse da comunidade em participar. O fato, inclusive, de a populagio ter sido excluida na fase inicial
do processo pode ter refletido na inser¢ao dos moradores nas discussoes dos problemas locais. Trata-se de

culpabilizar os beneficiarios por nio responderem as expectativas.
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Foram ressaltados os aspectos positivos da organizacio da comunidade para a resolucio de
problemas nos Residenciais, mas em nenhum momento as deficiéncias destes ou o préprio trabalho da
Prefeitura foram questionados ou evidenciados pela equipe. Nio foi observado que, muitas vezes, a auséncia
de participagdo dos moradores nas atividades poderia ter indmeras justificativas, conforme evidenciado
pelos proprios moradores em conversas informais. Entre os motivos foi citada a falta de informacio sobre
as reunibes, o fato de alguns moradores nio serem os proprietarios legais das casas e terem receio de ser
despejados das residéncias, além de a noite se sentirem cansados, ao retornarem do trabalho ou terem que
se dedicar aos afazeres domésticos, ou mesmo, de contato com os filhos.

Em Teresina, o TS no PMCMYV nio efetivou a participagdo dos beneficiarios. Por mais que a
prépria equipe de execucdo do TS das empresas licitadas e a prefeitura reconhecessem a importancia da
participagdo, o prazo estipulado para a execucao do trabalho prejudicou a realizacio de agdes participativas.

Cotrobora-se com Cardoso, Mello e Jaenisch (2015) quando discutem o papel do TS a partir das
normativas e constatam uma contradi¢éo, pois, a0 tempo em que tais normativas reconhecem o TS como
direito do cidaddo, também reforcam o papel assistencialista das agoes, tendo em vista que se objetiva, a
partir de agdes fragmentadas, a manutengio do patrimoénio construido e a adaptagiao dos moradores a nova
realidade habitacional, mesmo vindo de uma cultura e de uma realidade diferente daquela ofertada.

Examinando as atividades desenvolvidas, constata-se no TS desenvolvido a auséncia de uma visao
de totalidade e a prevaléncia de uma concepgio burocratica. Procura-se a adesdo dos moradores nas
atividades desenvolvidas, ao empreendimento construido e nio se desenvolvem ag¢les que, de fato,
mobilizem os moradores em torno de suas problematicas locais e de questOes gerais que refletem a sua
condi¢io social.

Constatou-se que a necessidade de obter melhorias para os Residenciais, seja na instalacdo de
equipamentos publicos, seja na oferta de servicos, fez com que os moradores se organizassem
independentemente da presenca dos técnicos do TS ou mesmo das organizacdes formais. As associa¢des
dos moradores foram criadas para obter melhorias nos Residenciais, entretanto, observou-se nas falas dos
lideres comunitarios que a forma de obté-las nio passou por um processo de luta, de reinvindica¢io, foram
resultados de acordos politicos com os gestores municipais.

Observou-se o viés patrimonialista na postura e no discurso dos lideres comunitarios dos dois
residenciais, ndo conseguindo separar o publico do privado. As conquistas obtidas por meio de suas
mediagGes, ndo sao consideradas resultado de sua condi¢do de representante da comunidade, mas de esforco
individual. Nesse sentido, questiona-se o impacto do TS no sentido de estimular a organizag¢do comunitaria
e desenvolver uma maior politizagdo dos moradores com vistas a construcao coletiva da cidadania desses
beneficiarios, assim como, discutir aspectos que estdo entranhados em algumas liderancas comunitarias que
fazem parte de uma cultura politica, autoritaria, assistencialista e clientelistica.

Apesar de as melhorias obtidas por meio da organizacio comunitiria no Residencial, constata-se

que as mesmas foram resultados de barganhas politicas. Ficou explicito no depoimento da Presidente o
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apoio politico que tiveram ao atual prefeito para o atendimento das demandas, as quais muitas vezes eram

colocadas durante reunides politicas realizadas durante o recente pleito eleitoral na capital.

A minha primeira acdo foi resgatar a UBS, resgatar a creche. A creche foi uma lutal
Porque numa reunido que a gente teve com o Prefeito e o Secretario de Educagio,ele
disse para a gente que ia ser construido ali onde esté e af seis meses depois o Secretario
de Educacio foi para a televisao e disse que seria construido entre o Residencial Teresina
Sul e o Bosque Sul, entdo, a comunidade ficou muito triste, foi um sofrimento. Até que
uma pessoa disse para mim que a Gnica pessoa que vai poder mudar e ajudar vocés é o
prefeito, entdo, através disso eu pedi todas as liderancas da regido que quando fizessem
reunido com o prefeito me convidasse. Af a representante do Portal da Alegria fez uma
reunido com o Prefeito e me convidou em cima da hora. “O homem ta chegando!”. Eu
corri até 1a e conversei com ele, ele me deu essa oportunidade e através disso ai, ele
conversou com o secretirio de educagdo e viram a importancia da nossa demanda porque
nés temos quase duas mil familias e o nosso residencial hoje quase todo mundo ta
residindo, entendeu? Entdo foi muito importante a volta da creche, entdo, muito feliz,
por isso Teresina Sul apoiou o Prefeito (Presidente do Conselho Comunitario do
Residencial Teresina Sul I e II).

No depoimento da Presidente fica explicito o clientelismo existente na relagio entre os politicos
teresinenses ¢ a comunidade. A lideranga comunitiria acaba servindo de elo entre os politicos e o
Residencial, transformando a capacidade de mobilizacio da comunidade em apoio politico para aquisi¢cao
de bens e servicos publicos.

O horizonte de efetivacdo dos direitos previstos pela PNH cada vez mais se encontra distante das
familias beneficiarias do PMCMV. Realizar o sonho da casa propria implica também em conviver com o
pesadelo da insuficiéncia ou auséncia de servigos existentes nesses Residenciais, com o sentimento de estar
cada vez mais distante da cidade.

Os dados mostram que o objetivo do TS em contribuir para a melhoria da qualidade de vida dos
beneficidrios por meio da promogido do exercicio da participacio e da inser¢io social dessas familias, em
articulagdio com as demais politicas publicas, passa a ser uma meta ambiciosa, mesmo estando em

consonancia com a PNH. Ainda que as atividades do TS compreendam os eixos previstos nas normativas

vigentes seria necessatio trabalhar de modo intensificado o eixo de participagio e organizagdo comunitaria.

Consideragdes Finais

O TS na Politica de Habitacdo de Interesse Social adquiriu importincia e relevancia a partir da
PNH, instituida em 2004 e teve seu reconhecimento ampliado com a Portaria n° 21/2014-MCidades. O
PMCMYV foi um dos campos em que esse trabalho pode ser visualizado de forma significativa, em termos
quantitativos, considerando a grande quantidade de empreendimentos voltados para a faixa de 0 a 3 SM,
construidos no pafs.

Em Teresina, a execu¢do do TS nos empreendimentos do PMCMYV nio respeitou a normativas
vigentes a época de sua execu¢io sendo iniciado somente quando as familias ja residiam nas novas moradias.
O TS executado nos Residenciais, de acordo com os dados coletados, se deparou com as limitagGes e
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contradi¢bes do préprio programa em que esta inserido, que se dirige em sentido antagdnico ao proposto
na PNH, com a constru¢do massiva de empreendimentos localizados nas franjas da cidade, sem a existéncia
de equipamentos e servicos publicos fundamentais para a vida na cidade e, em contraste com os objetivos
da Politica de Habitagdo que prevé a inser¢do urbana e social das familias beneficidrias da PNHIS.

As familias passaram a residir nas novas moradias, sem o devido acompanhamento da equipe do
TS, muitas foram deslocadas de regides distintas da cidade, perdendo a rede de apoio de familiares e amigos,
sendo direcionadas para os Residenciais que nao dispunham a época de equipamentos publicos e ainda
apresentavam deficiéncias e/ou auséncia de servicos publicos indispensaveis a vida dos moradores, como a
oferta de servicos de saude e educacio.

A execugdo do TS expressa um planejamento sem a minima participacdo dos beneficiarios. Os
técnicos elaboraram um conjunto de acGes que pudessem atender as exigéncias dos eixos do TS sem a
participagdo populagio dos dois empreendimentos e sem conhecer suas necessidades e potencialidades, fato
justificado pela coordenadora da equipe pelo pouco tempo disponivel para a entrega do PTS a CEF.

Diante dessa realidade, o TS enfrenta inimeras contradicGes que podem interferir no alcance dos
seus pressupostos e minimizar os avangos obtidos ao longo de sua trajetéria historica na Politica de
Habitagdo. Os novos discursos que envolvem participacdo e inser¢do social se concretizam a luz de velhas
praticas, em que 0 aspecto econémico mais uma vez se sobrepoe ao social. As acOes sdo realizadas em curto
prazo sem a perspectiva de organizacio e mobilizagao social.

Entretanto, as agbes e processos desse trabalho nio podem perder de vista a concep¢do que da
sustento a Politica em que ele esta inserido, sobretudo, o acesso a moradia digna e a cidade, para fins de
inser¢do social das familias beneficiarias da PNH. As equipes do TS devem articular a discussdo sobre
problemas e demandas locais com o contexto geral em que estdo inseridas, promovendo, de fato, acSes de
mobilizacio dos moradores em torno de suas necessidades. Em meio as inimeras limitacGes e obstaculos
as atividades desenvolvidas, as equipes nio podem ser desprender das possibilidades, das potencialidades
de cada comunidade e, da certeza do poder politico e associativo dos moradores na luta pela garantia dos
seus direitos.

Os novos tempos exigem cada vez mais profissionais dotados de grande conhecimento teérico que
possam apreender as atuais dindmicas citadinas, marcadas por profundas desigualdades sociais e exclusdes.
As equipes do TS devem aprimorar as estratégias de mediagdo entre Estado e beneficiarios e desenvolver
a¢oes mais eficientes de mobilizagdo social, efetivando, assim, a participagdo e inser¢ao social das familias

beneficiarias.
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