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PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA- ENTIDADES: UM OLHAR PARA
ACAO DOS ATORES EM TORNO DAS CONTROVERSIAS

Resumo

O objetivo desta dissertacdo é o de compreender, em profundidade, como os atores
envolvidos com a producdo do programa Minha Casa Minha Vida- Entidades (MCMV-
E) no nivel federal, inseridos em diferentes organizagdes, agiram em torno de duas
controvérsias - terra urbanizada para habitacdo de interesse social e gestdo da producgéo
habitacional - presentes na modalidade com vistas a realizagdo de mudancas. A criacdo
do MCMV-E, desde o seu inicio, sera considerada, nesta pesquisa, uma controvérsia
dentro do programa ‘guarda-chuva’ Minha Casa Minha Vida, dadas as diferentes
percepcoes e acdes dos atores envolvidos com o programa acerca de um modelo ideal de
politica habitacional. A no¢do de controvérsia, nesta dissertacdo, fortemente inspirada
pelas abordagens pragmatistas, é entendida como diferentes entendimentos e posicdes por
parte dos atores acerca de um problema publico, resultando em diferentes acdes em
relacdo a essa controvérsia. Por meio da analise de entrevistas em profundidade,
realizadas com os diversos burocratas situados nas agéncias estatais participantes da
modalidade e com militantes do movimento nacional de moradia; de normativos
referentes ao programa e de observagdes diretas de reunides relativas a construcéo da
referida politica publica, demonstramos que esses atores, na tentativa de provocarem
mudancas no programa com vistas a implementacdo de uma proposta habitacional
autogestionaria, exerceram trés papéis fundamentais para essa finalidade, quais sejam:
traducdo, mediacdo e negociacdo. O argumento central do trabalho € o de que esses atores,
ao se conectarem a campos mais gerais - como, por exemplo, setores académicos da
reforma urbana, organizacbes do movimento de moradia, assessorias técnicas
universitarias, as vezes, em razdo de experiéncias pessoais e profissionais anteriores, as
vezes, ap0Os entrarem para 0 corpo burocratico estatal-, foram capacitados a exercer 0s
referidos papéis por dentro das agéncias estatais, influenciando na (re)construcdo da
politica publica no sentido da efetivacdo de um projeto habitacional alternativo de cunho
autogestionario. Demonstramos que, inseridos em um cenario de forte conflito e disputa
no ambito da politica habitacional mais geral, a interacdo entre os diversos atores da
burocracia - inseridos em diferentes agéncias estatais — e 0s atores dos movimentos sociais
levou a formulacdo e a implementacdo do MCMV-E. Demonstramos, por fim, que as
posicdes, as opinides e as acbes dos agentes sobre essas tematicas podem ter impacto
sobre as maneiras como eles atuam e, consequentemente, 0 modo como a modalidade tem
sido (re)formatada.

Palavras-chave: Minha Casa Minha Vida-Entidades; Politicas Publicas; Burocratas;
Controveérsias; e Autogestdo.



Programa Minha Minha Casa Minha Vida-Entidades : a look at the actors’ actions
around controversies

Abstract

The purpose of this dissertation is to understand, in depth, how the actors involved in the
production of the Minha Casa Minha Vida-Entidades program (MCMV-E) at the federal
level, inserted in different organizations, dealt with two controversies - urbanized land for
housing of social interest and management of housing production - present in the modality
with a view to making changes. The notion of controversy, in this dissertation, strongly
inspired by pragmatist approaches, is understood as different understandings and
positions on the part of the actors about a public problem, resulting in different actions in
relation to this controversy. The creation of the MCMV-E will be considered a
controversy within the umbrella program Minha Casa Minha Vida, given the different
perceptions and actions of the actors involved with the program about an ideal model
Housing policy. Through the analysis of in-depth interviews carried out with the various
bureaucrats located in state agencies participating in the modality and with members of
the national housing movement, regulations regarding the program, and direct
observations of meetings related to the construction of public policy, we show that these
actors, in an attempt to impact on changes in the program in order to implement a self-
managed housing proposal, have played four fundamental roles for this purpose:
translation, collage, mediation and negotiation. The work's central argument is that these
actors, by connecting to more general fields - such as academic sectors of urban reform,
housing movement organizations, university technical advisory services, sometimes
because of earlier personal experiences, sometimes after entering the state bureaucracy -
were able to exercise the aforementioned roles within state agencies, influencing the
(re)construction of public policy towards the realization of an alternative self-managed
housing project. We show that, in a scenario of strong conflict and dispute in the context
of the more general housing policy, the interaction between the different actors of the
bureaucracy - inserted in different state agencies - and the social movement actors led to
the formulation and implementation of MCMV-E. We show, finally, that the positions,
opinions and actions of agents on these issues can have an impact on the ways in which
they act and, consequently, on the way that the modality has been (re) formatted.

Keywords: Minha Casa Minha Vida-Entidades; Public Policy; Bureaucrats;
Controversies; and Self-management.
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INTRODUCAO

Essa dissertacdo buscard analisar a acdo de diferentes atores em torno da producao
cotidiana do Programa Habitacional Minha Casa Minha Vida — Entidades. Esse trabalho insere-
se em um grupo de pesquisa em crescimento nos Ultimos anos, que busca avaliar a importancia
de diferentes elementos no processo de formulagdo, de implementacdo e de avaliacdo de
politicas publicas, sendo uma delas, notadamente, o papel desempenhado pelos burocratas
estatais (ABERS, 2015; LOTTA, 2010; LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014; LOTTA,
OLIVEIRA, 2015; PIRES, 2009, 2012, 2015; GOMIDE; PIRES, 2014; OLIVIERA;
ABRUCIO, 2011; CAVALCANTE; LOTTA, 2015).

A andlise sobre o processo de producéo de politicas publicas, nos ultimos anos,
tem ganhado destaque em pesquisas académicas, especialmente a partir de abordagens
analiticas emergentes que problematizam a dimensdo politica e relacional da burocracia. Em
cenarios institucionais complexos, nos quais diferentes burocracias interagem na producéao de
politicas publicas — relacionando-se, muitas vezes, com atores externos ao Estado-, essas
abordagens analiticas emergentes chamardo atencdo para o fato de que a relacdo entre
burocratas e atores externos, muitas vezes, € marcada por intensa negociacdo, construcéo de
redes, reinterpretacdes de valores e acomodacao de interesses. (DUBOIS, 2010; FARIA, 2003,
MARQUES, 2003; LOTTA; 2010; PIRES,2009; ZITTOUN,2014; PETERS; ZITTOUN,
2016). Ainda que, sob enfoques analiticos diferentes, esse conjunto de estudos entende que o
burocrata, ainda que limitado por contextos institucionais diversos, possui alguma criatividade
para a realizacao de suas acdes cotidianas. Essas abordagens vao destacar o carater heterogéneo
da burocracia, indo de encontro a estudos classicos com forte natureza normativa, que
reivindicavam uma nocdo homogeneizante da burocracia, fundada em uma concepgéo
weberiana classica, na qual se valorizava aspectos como, por exemplo, impessoalidade,
cumprimento de regras e previsibilidade — como indispensaveis para que o Estado pudesse
cumprir a sua fungdo no que diz respeito ao desenvolvimento econémico-social. (JOHSON,
1982; LANGE; REUSCHEMEYER, 2005; MOMMSEN, 1989; WADE, 1990).

No entanto, apesar dos diversos avancos na literatura recente acerca do papel da
burocracia na producéo de politicas publicas, poucas séo as pesquisas, especialmente no Brasil,
que déo centralidade a relacdo dos burocratas de nivel federal com os movimentos sociais. Os

estudos existentes tendem a focar a intera¢do da burocracia de nivel local com os movimentos,



15

conforme revelam o interessante estudo de Penna (2013) sobre a relagcdo entre uma das
superintendéncias do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA e 0s
movimentos de reforma agraria, e a pesquisa de Blikstad (2012) sobre a influéncia do
movimento de moradia na implementacao da politica de habitacdo do municipio de S&o Paulo.
Ao identificarmos essa lacuna na literatura, buscamos contribuir para o desenvolvimento de um
quadro teodrico que ajude a explicar o papel da burocracia federal na formulacdo e na
implementacao das politicas pablicas, levando em consideracdo a sua interacdo com atores dos

movimentos sociais.

JUSTIFICATIVA DE ESCOLHA DO OBJETO

A escolha do Programa Habitacional Minha Casa, Minha Vida- Entidades®
(MCMV-E) como caso a ser estudado mostra-se interessante, porque, desde a sua concepcao,
em 2009, o MCMV-E aparece como resultado de uma relacdo ambigua e complexa, marcada
pelo conflito, mas também pela cooperacdo entre atores dos movimentos de moradia e por
alguns burocratas do governo federal, inseridos em diferentes organizacdes estatais, em torno
da maior politica habitacional do Governo Federal desde a redemocratizagdo, o “Minha Casa,
Minha Vida” (FERREIRA, 2014; SERAFIM, 2013; ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014,
JESUS, 2015).

O Minha Casa Minha Vida — Entidades (MCMV-E) é uma modalidade do Programa
Habitacional Minha Casa Minha Vida, sendo este tltimo construido, ao longo do ano de 2008,
dentro do nuacleo decisério do governo federal — Ministério da Fazenda, Ministério do
Planejamento e Casa Civil, com a assessoria técnica da Caixa Econdmica Federal (CEF) e do
Ministério das Cidades (Mcidades) — com forte participacéo do setor da construcdo civil, com
a dupla finalidade, a saber: politica econdmica anticiclica como forma de combater a forte crise

econdmica internacional de 2008; e reducdo do conhecido déficit habitacional brasileiro. O

1O Programa Minha Casa, Minha Vida — Entidades?, criado a partir da Resolugdo n° 141, de 10 de junho de
2009, é uma das modalidades do PMCMYV e tem como objetivo tornar a moradia acessivel as familias de baixa
renda, com renda bruta mensal de até R$ 1.600,00 (BRASIL, 2009). Essa modalidade, além de priorizar um
publico-alvo com menor renda, diferencia-se do PMCMYV por incorporar trés demandas importantes para o0s
movimentos sociais ligados a luta por moradia, a saber: subsidio direto do poder publico a construgao da moradia;
autogestao; e necessidade das familias de baixa renda de estarem organizadas em cooperativas habitacionais ou
mistas, associacOes e demais entidades privadas sem fins lucrativos, uma vez que essas organizacfes serdo as
intermediadoras entre o poder publico e a familia beneficiada (BRASIL, 2009).



16

Programa “Minha Casa, Minha Vida” ¢ langado, em 2009, sem qualquer discussdo no ambito
dos espacos institucionais de participacdo - o Conselho Nacional das Cidades e a Conferéncia
Nacional de Cidades - e sem a atuacdo dos movimentos sociais ligados a reforma urbana e a
luta por moradia (SERAFIM, 2013; FERREIRA, 2014), atropelando uma discussao avancada

dentro desses espa¢os sobre a construcao de um Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano.

Em razéo disso, ap6s a imposicdo desse programa habitacional de maneira
‘pouco dialogada’ (ROLNIK, 2015), varios movimentos sociais de moradia, contando com 0
apoio de alguns burocratas sensiveis ao problema, vao pressionar o governo federal para que
suas demandas sejam parcialmente atendidas — alto subsidio financeiro direto do poder publico
e construcdo de empreendimentos por meio de entidades organizadoras. Os repertorios de acdo
utilizados pelos movimentos de moradia foram diversos, desde a ocupagdo de prédios estatais
— do Mcidades e da CEF em diferentes unidades da federagéo -, marchas pela reforma urbana,
até audiéncias particulares com a Casa Civil e com a Presidéncia da Republica. Assim, é criado
0 Minha Casa Minha Vida- Entidades.

Conforme sera discutido ao longo da dissertacdo, a simples existéncia de um
governo autodenominado democréatico-popular no poder federal ndo foi suficiente para que a
criacdo de uma modalidade de natureza autogestionaria fosse realizada de maneira participativa
e contasse com a prioridade na agenda governamental habitacional. Nesse sentido, para além
da reivindicacao por meio de repertorios de acdo direta — manifestacdes, jornadas de luta pela
moradia, marchas e ocupacdes -, ter o apoio de alguns burocratas no interior das agéncias
estatais foi fundamental para que o subprograma fosse criado e tentasse superar, logo de partida,

alguns dos problemas percebidos nas experiéncias autogestionarias federais anteriores.

Nesse sentido, a criagdo do MCMV-E, desde o0 seu inicio, sera considerada,
nessa pesquisa, uma controvérsia dentro do programa ‘guarda-chuva’ Minha Casa Minha Vida.
A nocdo de controvérsia, nessa dissertacdo, fortemente inspirada pelas abordagens
pragmatistas, é entendida como diferentes entendimentos e posi¢des por parte dos atores acerca
de um problema publico, em geral, ancorados em ordens de grandeza ou em racionalidades
mais amplas, resultando em diferentes a¢cdes em relacdo a essa controvérsia, no sentido de
estabiliza-la (BOLTANSKI; THEVENOT, 1999; LATOUR, 2005; PENNA, 2013). No caso
especifico em analise, é possivel afirmar que o0 MCMV-E é, dada a sua natureza, uma
controvérsia dentro do MCMV, uma vez que a politica habitacional construida no nucleo

decisorio do governo federal possuia uma concepgdo diferente por parte dos atores envolvidos
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comparando-se a criada pelo MCMV-E. A partir da percep¢do dos atores entrevistados, da
observacdo de algumas reunides e da andlise dos diversos documentos produzidos relativos ao
referido programa, identificamos duas controversias subsidiarias em torno da gestdo da
controvérsia ‘mde’ chamada MCMV-E, quais sejam: i) a terra urbanizada /imovel para
construcdo dos empreendimentos; e ii) gestdo da producdo habitacional, a partir da qual se

contrapBe 0 modelo autogestionario versus o modelo privado.

Em torno dessas controvérsias subsidiarias, conforme sera discutido ao longo da
dissertacdo, estardo em conflito duas racionalidades ou gramaticas bastante distintas, quais
sejam: a primeira — e com maior poder sobre a politica habitacional —, construida em torno do
arranjo estado —empresas da construcdo civil, no qual se utiliza de justificacbes relativas a
eficiéncia e a construcdo em larga escala como o modelo ideal de producdo habitacional; e a
segunda, fundada em torno do projeto autogestionario, no qual se lastreia as justificativas a
partir de referéncias ligadas a participagdo popular e ao controle social como ‘bom’ modelo a
ser implementado. Esse conflito entre duas racionalidades, conforme sera visto a partir desse
momento da dissertacdo, também estara fortemente presente no ambito MCMV, motivo pelo
qual, mais uma vez, defendemos que o referido programa pode ser analisado a partir da
abordagem analitica da controvérsia (BOLTANSKI; THEVENOT, 1999; LATOUR, 2005), em
torno da qual diferentes justificativas, posicGes e agdes, no sentido de estabiliza-la, estardo

presentes no cotidiano da producdo da politica publica.

Diante desse contexto, marcado pela heterogeneidade da composi¢do social e
técnica da burocracia atuante no MCMV-E e da sua relacdo cooperativa/conflituosa com os
demais atores envolvidos na politica, a presente dissertacdo terd as seguintes perguntas

norteadoras:

¢ A relacdo entre atores da burocracia federal e dos movimentos sociais faz alguma
diferenca na producéo cotidiana do MCMV-E?

e De que maneiras as interacbes entre os atores em torno das controvérsias
presentes no MCMV-E, a partir de seus diferentes entendimentos acerca da produgéo social

da moradia, influenciaram na construcdo desse programa?

Ao enfatizar o ‘como’, essa dissertagdo buscara compreender a dimensao processual
da producéo da politica publica, dando destaque a acdo dos individuos situados em diferentes

organizagdes. E, conforme destacado por Cefai (2009), levar a sério os “sentidos que os atores
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agregam as suas proprias agoes (...) ou a definicdo dos atores para as suas proprias situagdes”
(p.28). Nesse sentido, significa para o pesquisador “seguir de perto os atores e o seu trabalho
interpretativo, abrindo caminhos através da critica produzida por eles” (PENNA, 2013, p. 125).
E realcar, portanto, 0 engajamento situado dos atores, acompanhando suas experiéncias e

posicoes.

A fim de responder a pergunta norteadora acima exposta, o presente estudo tera,
como objetivo geral:

e Compreender os entendimentos, as posi¢des, as estratégias, 0s recursos e as acoes
empreendidas pelos atores em torno das duas controvérsias relativas ao MCMV-E a fim

de influenciarem a mudanca da politica.

A nocio de ‘mudanga?’ nessa dissertacio, fortemente ancorada nos dados
empiricos, serd compreendida de maneira ampliada, a qual pode denotar alteracGes relativas
aos normativos estruturantes da modalidade, as modificagdes nas estruturas organizacionais
estatais envolvidas com a gestdo da modalidade e as transformac6es, inclusive, nos agentes
participantes do processo de producdo da politica em analise. Essa mudanca, conforme sera
discutido, ndo necessariamente se manifestara seguindo uma légica sequencial e linear, de uma
fase para outra fase, mas serd compreendida como uma teia imbricada de experimentacdes, as
Vezes, com recuos, as vezes, com avangos, no que diz respeito ao sentido e as acdes que 0s

atores envolvidos dao a referida politica pablica analisada.

METODOLOGIA

Para compreender a relacdo entre atores da burocracia estatal e de movimentos
sociais de moradia no processo de mudanga institucional do Programa Minha Casa Minha Vida-
Entidades, adotamos, como desenho de pesquisa, 0 método do estudo de caso, por entendé-lo

como o0 mais adequado, a fim de compreender processos sociais complexos

2 Na presente pesquisa, entendemos, assim como pontuado por Rezende (2012, p.38), que ha a necessidade de
ampliacdo da reflexdo tedrico-metodoldgica sobre o processo de mudanga nas instituicdes, a qual leve em
consideracdo, para além de uma concepcéo racional de custos e de incentivos, a efetiva participacdo dos atores.
No caso aqui em analise, julgamos que trazer os aportes tedrico-metodoldgicos da sociologia pragmatista pode
ser dtil, a fim de compreender o processo de mudanga de maneira complexa e situada, conforme sera discutido
ao longo dessa dissertacao.



19

(RUESCHEMEYER, 2003), e como abordagem que possibilita entender a interacdo entre
determinado fendmeno social e o contexto que o cerca (YIN, 1984).

Como fonte de dados, utilizamos trés fontes principais de coleta, a saber:
entrevistas em profundidade com informantes-chave; publicacdes oficiais das agéncias estatais
e das principais organizagdes dos movimentos sociais; observagéo direta de reunides.

Adotaram-se entrevistas em profundidade neste trabalno em razdo destas
revelarem ‘“‘crencas, praticas e valores dos atores a partir do que eles expressam em suas
declaragdes” (DUARTE, 2004, p.215), 0 que se relaciona diretamente a discussao da presente
pesquisa, a qual tende a destacar a propria percep¢do dos atores sobre as suas acdes em torno
da modalidade. As entrevistas foram realizadas no periodo de Maio a Setembro de 2016,
totalizando 50 entrevistados®, inseridos nas seguintes organizacdes: 14 (catorze) servidores do
Ministério das Cidades; 10 (dez) servidores da Caixa Econémica Federal- CEF; 04 (quatro)
servidores da Secretaria do Patrimonio da Unido — SPU; 03 (trés) servidores da Secretaria de
Governo; 02 (dois) servidores da Controladoria Geral da Unido-CGU; 01 (um) servidor do
Tribunal de Contas da Unido; 10 (dez) liderancas dos movimentos sociais - sendo que 08 (0ito)
desses sdo conselheiros nacionais da cidade, representando seus respectivos movimentos
nacionais — e 06 (seis) militantes académicos do campo da reforma urbana. Para chegarmos aos
burocratas com atuag&o na burocracia federal, realizamos um mapeamento* das unidades de
cada 6rgdo envolvidas com a producdo do MCMV-E, a fim de buscar os potenciais burocratas
passiveis de serem entrevistados. J&, no que diz respeito aos atores da sociedade civil —
movimentos sociais, empresariado e académicos da reforma urbana - foram entrevistados 0s
representantes dos seus respectivos segmentos no ambito do Conselho Nacional das Cidades-
Concidades. A fim de preservar o anonimato dos entrevistados, garantido durante a realizacao
das entrevistas, com vistas a promover maior abertura por parte dos atores, a identificacdo das
narrativas sera realizada por um numero (por exemplo, E01, E02, etc) atribuido aleatoriamente

com vistas a dificultar a identificacéo, e pela area ou unidade de atuacdo (Mcidades, CEF, SPU,

3 As entrevistas tiveram duracdo média de 1h30 (uma hora e trinta minutos).

4 Esse mapeamento foi realizado de diferentes maneiras, quais sejam: ao se consultar o Sistema de Informagdes
Organizacionais do Governo Federal (SIORG), no qual se reline dados organizacionais das unidades da
administracdo publica federal; ao acessar 0s organogramas registrados nos proprios sitios eletronicos dos
referidos 6rgaos; e ao acesssar as resolugdes recomendadas aprovadas pelo Concidades, publicadas no sitio
eletrénico do Mcidades.
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CGU, etc)®. Nessas entrevistas®, perguntamos sobre a participagio de cada ator no &mbito do
MCMV-E e sobre um modelo adequado de habitacdo de interesse social, de acordo com a
percepcdo de cada um. Em boa parte do tempo, apresentamos ao ator 0s normativos
estruturantes da modalidade, indagando-o sobre a sua possivel atuacdo na discussao prévia
desses normativos e sobre a sua percepcao quanto aos elementos constituintes da modalidade,
tentando entender os diferentes posicionamentos e concepgdes acerca desse processo, 0 que
confere ao estudo certa inspiracédo etnografica (NADAI, 2012).

A obtencdo dos dados via andlise documental refere-se ao espaco temporal de
2009 a 2016. Dentre os normativos analisados, estdo os seguintes:Leis, Portarias, Resolugdes e
Instrucbes Normativas publicadas pelo Mcidades, pela SPU e pela Secretaria de Governo;
cartilhas e manuais de explicacdo publicados pela Caixa; manifestos, cartas e estudos
publicados pelas organizacfes que compdem o movimento nacional de moradia; e estudos
publicados pelas assessorias técnicas universitarias e pelas organizages que compdem o férum
de reforma urbana. O principal prop6sito dessa analise, além de complementar e de auxiliar a
analise das entrevistas, foi o de compreender o processo de mudancga da modalidade, a partir da
referéncia direta dos atores a acdes concretas que tiveram impacto nessas legislacGes que
estruturam o programa. E néo tomar como ponto de partida o documento oficial publicado, mas,
sim, explicitar a relacdo entre as praticas cotidianas e os documentos oficiais publicados,
desvelando como as regras sdo constrangidas, adaptadas e ressignificadas permanentemente
pelos atores. As legislacdes utilizadas nessa pesquisa serdo elencadas na secdo de referéncias,

ao final dessa dissertacéo.

O ultimo recurso a ser utilizado como fonte de dados foi a observacéo direta de
reunides. Nesse sentido, participamos de algumas atividades que diziam respeito a0 nosso
objeto de estudo, quais sejam: duas reunides preparatérias para a proxima Conferéncia Nacional
das Cidades, a ser realizada em 2017, no Ministério das Cidades; trés reunides da Camara
Técnica de Habitacdo (CTH), 6rgdo importante no ambito do Conselho Nacional das Cidades
(Concidades) no que se refere a discussdo sobre a politica habitacional; trés audiéncias gerais
do Conselho Nacional das Cidades, em 2016; e a cerimonia de langamento da fase 3 do MCMV-

5 Além disso, com vistas a preservacdo do anonimato, adotamos o procedimento de néo registrar a numeracao
de uma determinada fala, quando, a partir dessa, se possa identificar nas falas seguintes quem sera a pessoa que
aparecera.

5 Além dessas dimens0es, nas entrevistas, logo no inicio, foi dedicado bastante tempo para entender a trajetéria
pessoal-profissional de cada entrevistado. Ao longo dessas entrevistas, foi solicitado, também, que o entrevistado
sempre exemplificasse a¢Oes cotidianas acerca daquela tematica em relevo.
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E, no Palécio do Planalto, em Abril de 2016. A participacdo nessas atividades tinha como
finalidade observar as disputas politicas em torno das pautas ligadas ao MCMV-E e as
diferentes posicbes dos atores entrevistados em torno das controvérsias mapeadas,

confrontando com as narrativas colhidas a partir das entrevistas.

ESTRUTURA DA DISSERTACAO

Além desta introducdo, esta dissertacdo esta estruturada em trés capitulos,
acrescida de uma secao destinada as consideracdes finais. O capitulo 1 destina-se a discussdo
tedrica, no qual mobilizamos trés abordagens teodricas que ddo solidez aos argumentos
desenvolvidos nos capitulos posteriores, especialmente no capitulo que discute a acdo dos
atores envolvidos no processo de mudanca do MCMV-E. A primeira abordagem, a qual, além
de nos oferecer insights conceituais, também nos fornece uma base de apoio metodoldgica para
producdo da pesquisa, refere-se a discussdo sobre controvérsias e resolucdo de problemas,
tendo como base a literatura pragmatista de inspiracdo francesa e norte-americana, a partir da
qual se valoriza a ac¢do situada dos agentes envoltos em controvérsias e a sua necessidade de
justificacdo dentro dessas disputas. A segunda abordagem diz respeito a uma abordagem sobre
a andlise de politicas publicas, a qual tende a enfatizar o papel dos valores, das crencas e das
competéncias relacionais e politicas dos burocratas envolvidos com a producdo da politica
publica. E, por fim, a terceira abordagem refere-se ao campo de estudos que busca compreender
a relagdo entre movimentos sociais e instituicdes estatais, com destaque para a discussao sobre
ativismo institucional, a partir da qual se analisa a acdo de determinados atores dentro das
instituicGes na defesa de compromissos publicos mais amplos. Consideramos que o problema
de pesquisa dessa dissertacdo esta localizado na intersecéo dessas diferentes literaturas, ja que,
conforme colocado pela pergunta norteadora acima, ao se tentar compreender a interacao entre
atores vinculados a diferentes organizagdes — estatais e ndo-estatais - na produgédo do MCMV-
E, apenas uma dessas abordagens seria insuficiente para compreendé-lo de maneira

aprofundada.

O capitulo 2 dedica-se a discussdo sobre criacdo institucional do MCMV-E,
tendo como argumento central o de que a defesa de um projeto alternativo habitacional de
producdo social da moradia é fruto da experiéncia forjada, ao menos, desde o final da década
de 80, da interacdo entre diferentes atores — movimento de moradia, académicos da reforma

urbana, assisténcia técnica universitaria e alguns burocratas ‘progressistas’ com atuagdo no
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nivel local-, ganhando forca com a chegada do PT ao poder federal, em 2003, com a criacao e
a operacionalizacdo de outros programas federais similares anteriores ao lancamento do
MCMV-E. Para tanto, 0 objetivo deste capitulo é duplo, qual seja: i) fornecer ao leitor uma
contextualizacdo sobre o historico da criagdo do MCMV-E na forma de uma controversia,
explicitando os projetos em disputa e o que esse diferencia do MCMV geral; ii) iniciar a analise
sobre como os atores envolvidos nessas diferentes organizagGes agiram para que 0 arranjo
institucional assumisse o formato atual, ja realcando as diferentes posicdes em torno das

controvérsias na gestdo da modalidade, servindo como trampolim para o proximo capitulo.

O capitulo 3 dedica-se a analise do processo de mudanga institucional — regras,
instrumentos, processos e estruturas organizacionais estatais— do Minha Casa Minha Vida-
Entidades, a partir de diferentes entendimentos e acdes dos atores, sejam da burocracia, sejam
dos movimentos sociais, envolvidos nas duas controvérsias acima listadas. Esse capitulo
mostrara que o papel de mediacéo politica e relacional exercido por esses atores, baseado em
experiéncias anteriores e em ligacGes a diferentes campos, possibilitou a introducdo de

importantes inovac¢des no ambito do MCMV-E.

Por fim, nas consideracdes finais, retomamos o argumento central da pesquisa, ao
afirmarmos que alguns atores envolvidos com 0 MCMV-E, ao transitarem por diferentes
campos ao longo de sua trajetdria profissional e pessoal, adquiriram a capacidade de
compreender os diferentes atores e interesses em disputa, possibilitando-os o exercicio do papel
de mediacdo entre diferentes regimes em torno das controvérsias relativas ao MCMV-E,
resultando, em alguns casos, em mudancas no programa. Além disso, apontamos alguns limites
desta — como, por exemplo, a auséncia de analise dessa interacdo entre o nivel federal e o nivel
local- , mas também algumas contribuicdes — como, por exemplo, a problematizacdo da
atividade politica da burocracia no processo de producédo de politicas publicas — para agendas

de pesquisa futuras, a luz das literaturas trabalhadas.
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CAPITULO 1 - DISCUSSAO TEORICA

Este capitulo apresentara as perspectivas tedricas que orientaram a realizacdo da
pesquisa e a analise dos dados coletados. Inicialmente, mostraremos, como pano de fundo dessa
dissertacdo, as contribuicdes da literatura que trata da relacdo entre atores dos movimentos
sociais e das instituicGes estatais, a fim de problematizar a heterogeneidade e a fluidez dessa
interacdo, que pode ser marcada tanto pelo conflito, quanto pela parceria. Dentro dessa
abordagem, destacaremos o marco analitico-conceitual do ativismo burocratico para se
compreender a presenca de atores, no corpo burocratico, que perseguem COmMPromissos
publicos mais amplos voltados ao direito a moradia e a cidade, como sera o caso aqui analisado.
Em seguida, apresentaremos importantes aportes tedrico-metodoldgicos de autores de
inspiracéo pragmatista com a finalidade de se compreender como diferentes atores, a partir de
diferentes concepcdes, justificativas e experiéncias, interagem com 0s outros em torno das
principais controvérsias, resultando na politica publica ora implementada. Por fim,
discutiremos, a partir de uma abordagem interpretativista sobre o processo de producdo de
politicas publicas, alguns insights relevantes com vistas a compreensdo do papel central

desempenhado pelos atores na producéo da politica publica.

1.1.RELACAO ENTRE ESTADO E MOVIMENTOS SOCIAIS

As diversas relacBes entre 0s movimentos sociais e as instituicbes politicas —
Legislativo, Judiciario e Executivo —, ndo tém recebido a devida andlise das abordagens
tradicionais da literatura de movimentos sociais, notadamente a teoria do processo politico, da
mobilizagdo de recursos e dos Novos Movimentos Sociais (McADAM; TARROW; TILLY,
2001; MCCARTHY; ZALD, 1977), uma vez que essas entendem, em geral, que movimentos
sociais e as instituicdes politicas devem ser vistos como instancias separadas, portadoras de
interesses dicotdbmicos. Ao destacarem o carater conflitivo da acéo coletiva dos movimentos
em relacdo as institui¢bes politicas — abordagem do processo politico (McADAM; TARROW;
TILLY, 2001) — e, ao enfatizarem a ruptura por parte dos novos movimentos sociais aos padrdes
de atuacdo da politica tradicional — abordagem dos novos movimentos sociais (MELUCCI,

1996; TOURAINE,1985)-, essas abordagens ndo oferecem uma analise sistematica das
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diferentes conexdes entre 0s movimentos sociais e o sistema politico institucionalizado, a qual

sera empreendida nos anos mais recentes, a partir da obra de Goldstone (2003).

Essas perspectivas, ao destacarem o processo de contestacdo publica e de
participacdo ndo-institucionalizada dos movimentos sociais, limitam a sua capacidade analitica,
uma vez que apresentam dificuldades em reconhecer as relac@es de interdependéncia entre 0s
movimentos sociais e 0 sistema politico institucionalizado e, sobretudo, a dinamicidade dessa
interacdo, a qual pode ser marcada, inclusive, por relacdes de cooperacdo e de conflito

concomitantemente.

Nesse sentido, grande parte da literatura norte-americana e europeia sobre
movimentos sociais, até recentemente, ndo vislumbrava a possibilidade de os movimentos
sociais atuarem dentro das burocracias governamentais. A literatura sobre “Novos Movimentos
Sociais”, de inspiracdo habermasiana, por exemplo, ao defender o surgimento de uma
‘sociedade civil autolimitada’ (COHEN; ARATO, 1991), pressupunha que uma possivel
proximidade entre a sociedade civil e a burocracia governamental poderia diminuir o potencial
democratizante da primeira. A literatura sobre processo politico e mobilizacéo de recursos, por
sua vez, ainda que abarcassem a relacdo dos movimentos sociais com o Estado, entendia esse
ultimo como um adversario (TILLY, 1978; TARROW, 1994).

A despeito dessa visdo dicotdmica das abordagens acima, os movimentos
sociais, em muitos casos, tém aliados no interior das instituicdes politicas. Esses ‘aliados’ sdo
destacados na teoria de oportunidade politica, a qual “diminui os custos da a¢o coletiva, revela
aliados potenciais e mostra onde elites e autoridade sdo vulneraveis” (TARROW, 1994, p.18).
Para Jenkins e Perrow (1977), “patrocinadores” inseridos em institui¢Bes politicas podem,
muitas vezes, resguardar movimentos de oposicdo e fomentar pautas dos movimentos. No
entanto, de uma maneira geral, os estudos ligados a essas abordagens tendem a enfatizar que
um possivel alinhamento entre as instituicdes politicas e 0s movimentos sociais podem
ocasionar nesses ultimos a “burocratizagdo e desmobilizacao” (PIVEN; CLOWARD, 1977, p.
115) ou a razdo pela qual os “ciclos de protestos acabassem” (TARROW, 1994: p. 153 - 169).

Nesse sentido, uma série de estudos recentes tem avancado em direcdo a analise
das interacBes de interdependéncia entre movimentos e instituigdes politicas, langando luz
sobre como os movimentos sociais interagem, estabelecem acordos e negociam com as diversas
agéncias estatais e os diferentes partidos politicos (GOLDSTONE, 2003; PENNA, 2013;
ABERS; TATAGIBA; SERAFIM, 2014; SILVA e OLIVEIRA, 2011). Embora alguns
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movimentos tenham claramente uma acdo contestatoria em relacdo as instituicdes politicas,
muitos movimentos, além dessa relacdo conflitiva, também apresentam interacGes constitutivas

com os atores inseridos no sistema politico institucionalizado (CARLOS, 2015).

Alguns estudos empiricos realizados fora da Ameérica Latina, nos ultimos anos,
investigaram o que ocorre quando ativistas dos movimentos sociais adentram nas burocracias
governamentais (SANTORO; MCGUIRE, 1997; GOLDSTONE, 2003; BANASZAK, 2010).
O interessante e sistematico trabalho de Banaszak (2010), por exemplo, ao analisar o ativismo
das feministas dos movimentos sociais ao ocuparem cargos na burocracia federal
estadunidense, revela, em detalhes, as taticas e as estratégias dessas ativistas no sentido de
influenciarem o desenho das politicas publicas de acordo com as pautas defendidas pelos
movimentos feministas. A autora mostra como essas ativistas dentro da burocracia utilizam as
redes externas para que sejam divulgadas acdes governamentais favoraveis aos direitos das
mulheres. Esse trabalho apresenta importantes insights para se pensar o ativismo no interior da
burocracia governamental brasileira, notadamente na atuacdo do Programa Minha Casa Minha

Vida-Entidades, o qual é objeto de anélise desta dissertacéo.

Pettinicchio (2012), em recente revisdo de literatura sobre a tematica, argumenta
que o conceito de ‘ativismo institucional’ é ajustavel a diferentes usos e formas em diversos
campos analiticos na sociologia e na ciéncia politica. Para o autor - a partir da analise de varios
estudos -, 0s ativistas institucionais sdo aqueles que atuam proativamente em torno de pautas
que se sobrep6em aos movimentos sociais, 0s quais tém acesso a recursos institucionais e, por
conseguinte, passam a exercer influéncia sobre o processo de formulacdo e de implementagéo
de politicas publicas (PETTINICCHIO, 2012, p. 502). Ademais, o autor ressalta que esses
ativistas ndo apenas acreditam nas pautas dos movimentos, como as fomentam no interior das
instituicOes politicas no sentido de aumentar os resultados sobre a politica sem a necessidade
de acionamento de um ator externo, quando, por exemplo, ha declinio de mobilizacdes por parte

dos movimentos.

No Brasil, a partir dos anos 2000, o estudo dos movimentos sociais volta a
adquirir importancia como objeto de estudo no universo académico das ciéncias sociais, tendo
bastante destaque a sua relacdo com o Estado (SILVA, 2010). Os éxitos eleitorais dos partidos
politicos com fortes ligagbes com 0s movimentos sociais — notadamente o caso do Partido dos
Trabalhadores (PT) no plano federal — levaram ao deslocamento de diversos atores dos

movimentos sociais para dentro da burocracia estatal (D’ARAUJO, 2009). Esse fenomeno -
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que j& acontecia inclusive no periodo autoritario, quando coligacBes de centro-esquerda
ganharam elei¢Bes nos niveis locais (SCHERER-WARREN, 1987) — ganhou proeminéncia a
partir do governo Lula. Assim, uma série de estudos desde essa época ja questionava a
separacdo rigida entre a sociedade civil e o Estado, ressaltando que essas fronteiras eram mais
fluidas e porosas do que se supunha (ABERS; OLIVEIRA, 2015). Em importante trabalho
sobre a América Latina, Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) questionam essa referida separacéo,
argumentando que atores do Estado e dos movimentos sociais podem compartilhar propdésitos
e projetos em comum, o que elas denominam teoricamente de “projetos politicos”, os quais
designam “os conjuntos de crengas, interesses, concepgdes de mundo, representacdes do que
deve ser a vida em sociedade, que orientam a agdo politica dos diferentes sujeitos” (p.38). Por
meio desse conceito, as autoras chamam atencéo para as relagcdes existentes dentro da sociedade
civil, entre a sociedade civil e o Estado e dentro do Estado, destacando a heterogeneidade que

marca essas relacdes e as disputas politicas em torno dessas.

Nos anos mais recentes, um conjunto crescente de estudos vem analisando esse
fendmeno no Brasil. Rich (2013) analisa como burocratas federais ligados ao programa federal
de tratamento contra a AIDS atuaram por meio de redes civis para ampliar o nimero de grupos
da sociedade civil no monitoramento da politica nos entes da federacédo - Estados e Municipios.
Dowbor (2012) elucida como o movimento pela luta da satde publica decidiu ocupar cargos na
burocracia a fim de colocar na pauta politica a sua agenda. Penna (2013) busca compreender
como se ddo as multiplas conexdes entre 0s movimentos rurais e uma das Superintendéncias do
INCRA em Marab4, no Paré. Silva e Oliveira (2011), ao examinarem o movimento de economia
solidaria no Rio Grande Sul, tentam recuperar o caminho tracado pelos militantes dentro e fora
do Estado, tendo o0 mérito de tentar refletir teoricamente sobre a interseccao entre movimentos
sociais, Estado e Partidos Politicos, chamando atencédo para a trajetdria desses ativistas e a sua

militdncia multipla (p.96).

Nesse sentido, vale mencionar, com maior profundidade, o trabalho de Abers,
Tatagiba e Serafim (2014), o qual, ao elucidar as “dinadmicas colaborativas entre atores no
Estado e na sociedade” (p. 327), apresenta ganho analitico interessante para €sse campo, uma
vez que as autoras, ao compararem interagdes entre o Estado e 0s movimentos sociais em trés
politicas publicas durante o Governo Lula — politica agréria, politica urbana e seguranca publica
-, identificam quatro tipos de “repertorios de interagdo” entre Estado — movimentos sociais, a

saber: (i) protestos e acdo direta, os quais podem ser utilizados para abrir ou restabelecer
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negociagdes ou como parte do ciclo de negociagOes; (ii) participacdo institucionalizada em
arranjos participativos, como, por exemplo, conselhos de politicas publicas e conferéncias; (iii)
politica da proximidade fundada em contatos pessoais entre atores do Estado e da sociedade
civil; e (iv) ocupacdo de cargos de confianca na burocracia federal, mostrando que essas
interacdes sdo marcadas pela diversidade e pela heterogeneidade. No caso do MCMV-E em
andlise, é possivel afirmar, como serd discutido nos proximos capitulos, que esses quatro
repertorios, em maior ou menor medida, foram empreendidos, ao longo dos ultimos anos, na
producdo da referida politica publica, notadamente, o da (ii) participacdo em espacos
participativos, como é o caso da intera¢éo dentro do Conselho das Cidades e da Camara Técnica
de Habitacdo, e o da (iii) politica de proximidade entre atores das duas esferas, ancorada,
sobretudo, a partir de experimentacdes e de trajetdrias profissionais-pessoais em outras praticas
de producdo social de moradia, como, por exemplo, no processo de producdo de programas

autogestionarios no nivel local.

O conceito de ‘Ativismo Institucional’, no Brasil, surge dessa discussdo recente
sobre 0os Movimentos Sociais e as interagdes dos ativistas desses movimentos dentro e fora do
Estado (ABERS; TATAGIBA, 2014; ABERS, SERAFIM, TATAGIBA, 2014; ABERS; VON
BULOW, 2011; RICH, 2011; DOWBOR, 2012; CAYRES, 2015). O conceito, inicialmente
apresentado por Abers e Tatagiba (2014, p.2), ¢ definido como “o que as pessoas fazem quando
elas assumem cargos na burocracia governamental com o propdésito de avancar agendas
politicas ou projetos propostos por movimentos sociais” (tradugao do autor). Nesse estudo, as
autoras analisaram como ativistas feministas dentro do Ministério da Saude brasileiro
conseguem atuar a fim de levarem os projetos politicos defendidos pelos movimentos sociais
feministas para dentro do Estado. O artigo enfatiza duas estratégias importantes, a saber: a
forma de atuacéo das ativistas e a relacdo dessas com 0s movimentos sociais. A primeira diz
respeito as dificuldades encontradas pelas ativistas no sentido de influenciar uma politica
publica com alta sensibilidade da opinido publica - direitos reprodutivos -, 0 que leva essas
ativistas a buscarem taticas incrementais de mudanca, como, por exemplo, alteragBes em
instrugdes normativas e em resolucdes emitidas pelo Ministério. Ja a segunda refere-se as
relagOes entre as ativistas da burocracia e 0s movimentos sociais, as quais sdo marcadas tanto
pela cooperagéo - como, por exemplo, 0s movimentos apoiando as ativistas da burocracia por
meio de informagdes, recursos e contatos em diferentes redes —, o que facilita esse ativismo
dentro do estado, quanto pela cobrangca —como, por exemplo, criticas e questionamentos a agdes

dessas servidoras — a qual, a depender da extensdo e do grau de conflito, pode dificultar o
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alcance desse ativismo. No entanto, para fins de investigacdo nessa pesquisa, adotaremos a
nova definig&o trazida pela autora sobre ativismo burocratico (ABERS, 2015), abarcando a a¢éo
do burocrata que tenha como objetivo perseguir um compromisso publico mais amplo —no caso
em analise, compromissos voltados a reforma urbana e a luta por moradia -, ainda que esse
burocrata ndo tenha ligag&o direta com um movimento especifico (ABERS, 2015, p. 148). Cabe
ressaltar que esse conceito ainda esta em construcdo e, portanto, um dos objetivos deste
trabalho, ao analisar a atuacdo dos atores no ambito do MCMV-E, é de contribuir para

construcdo deste conceito.

Em resumo, utilizar esse arcabouco tedrico-analitico nessa dissertacdo € Gtil, uma
vez que ele traz importantes insights para se compreender a acdo dos agentes envolvidos com
aproducdo do MCMV-E, perpassando as estruturas estatais, ja que, antes mesmo da sua criagéo,
conforme sera discutido no proximo capitulo, tem havido forte interacéo e experimentacgao entre
atores dos movimentos de moradia e de reforma urbana e alguns burocratas, forjada ao longo
das ultimas décadas, na construcdo de programas habitacionais autogestionarias. A presente
pesquisa, dessa maneira, ao olhar para a interacdo entre atores inseridos nas agéncias estatais e
atores da sociedade na construcao da politica publica, dialoga com esse conjunto de pesquisas
acima apresentado, que tende a matizar uma interpretacao antagénica entre instituicdes politicas
e sociedade civil. No entanto, julgamos que, se, por um lado, essa literatura nos oferece
elementos relevantes para se entender a relacéo entre atores da sociedade e das agéncias estatais
em nivel macro e meso observada em nosso caso empirico, por outro lado, a fim de entender
como se da essa interacdo no nivel micro, levando em consideracdo a percepcdo e o
posicionamento dos atores envolvidos com a producdo do MCMV-E em sua acdo cotidiana
para dentro e para fora de suas organizagdes, essa abordagem ndo da conta sozinha do nosso
objeto de pesquisa. Nesse sentido, a proxima subsecdo apresentard algumas contribuices

tedricas a partir de autores pertencentes ao campo de estudos pragmatistas.

1.2.INSPIRACAO PRAGMATISTA

O surgimento de novas perspectivas nas ciéncias sociais, na Franca, em meados da
década de 80, permitiu rediscutir algumas questfes no campo da sociologia da mobilizacéo
coletiva, em oposi¢cdo a sociologia critica de Bourdieu e as perspectivas estruturalistas

predominantes a época, ao tentar se construir uma teoria da acéo social fundamentada em uma
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dimens&o pragmatica da acdo (BARTHE et al, 2016 [2013]; CORREA; DIAS, 2016; DODIER,
2005). Nessa abordagem pragmatista, algumas categorias explicativas tradicionais dicotbmicas
— Estado x movimentos sociais; Classe x atores; estruturas X individuos — passam a ser
problematizadas em defesa de uma perspectiva mais proxima do ator e da sua experiéncia
(CORREA; DIAS, 2016). Segundo Cefai (2009), esse ‘novo campo’ fundamentou-se em uma
“multiplicidade de experimentagdes ocorridas, quais sejam: gramatica da justificacdo e
sociologia dos regimes de engajamento, antropologia das ciéncias e da técnica e antropologia
dos atores-rede, pesquisa pragmatista sobre os publicos, etnometodologia, hermenéutica

narrativa” (p.11).

Embora seja dificil caracterizar, em um sé canone tedrico, uma sociologia dita
‘pragmatista’’, dada a sua heterogeneidade tedrica, metodologica, conceitual e tematica, é
possivel dizer que h&4 um conjunto de autores sobre o0s quais podemos identifica-los sob essa
‘constelacdo pragmatica’® (Dosse, 2003), envolvidos em uma preocupagio comum, qual seja:
0 interesse pelas operacdes e pelos processos por meio dos quais 0os fendmenos meso e macro
sociologicos tornam-se descritiveis a partir da agdo dos atores (BARTHE et al, 2016 [2013];
CEFALI, 2009; FREIRE, 2012). Essa abordagem tem um olhar privilegiado para situacdes nas
quais diferentes atores se juntam, experimentam, negociam e convergem, materializando
possiveis acordos em instituigdes e/ou estruturas. Nessa perspectiva, a dimensao ‘micro’ recebe
um olhar especial do pesquisador, mas sem op6-la a dimensdo meso ou macro, uma vez que
estas sdo concretizadas e realizadas por meio “das praticas, dos dispositivos e das instituigdes,
sem os quais elas existiriam, mas ndo poderiam mais ser vistas e descritas” (BARTHE et al,

2016 [2013], p.88).

Para Cefai (2009), os “sentidos que os atores agregam as suas proprias agoes (...)

ou a definicdo dos atores para a suas proprias situacdes (...) continuam como campo ultimo do

7 E importante ressaltar, conforme destacado por Barthe et al (2016), que o r6tulo “pragmatista’ sob o qual os
autores dessa sociologia estdo colocados ndo deve ser entendido como ‘herdeiro direto’ da tradigdo filosofica
norte-americana, tais como George H. Mead, John Dewey, William James. Além de inspiracdes tedricas-
conceituais diversas, esses autores, de diferentes maneiras, estavam preocupados em oferecer novas formas de
fazer pesquisa, coletar dados e analisa-los dentro das ciéncias sociais, ancoradas, sobretudo, na experiéncia dos
atores, recusando-se a utilizagdo de categorias transcendentais.

8 E importante registrar, conforme salientado por alguns autores (Cefai, 2009; Corréa; Castro, 2016; Freire;
2012), que varios desses tedricos considerados ‘pragmatistas’, em algum momento e, em certa medida, resistiram
a serem enquadrados dessa forma. Por exemplo, um dos principais expoentes tedricos dessa ‘abordagem’,
Boltanski, em entrevista dada em 2016, manifesta forte resisténcia acerca de uma ‘sociologia pragmatista’,
afirmando “eu ndo sou, eu ndo sei, alids, quem batizou essa sociologia de pragmatista”. Para ler a entrevista,
acessar: https://blogdosociofilo.wordpress.com/2016/07/05/entrevista-com-luc-boltanski/
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cientista social. As perspectivas dos pesquisadores devem ser devedoras em relacdo as dos
atores ” (p.28). Dentro dessa abordagem, a acdo dos atores ¢, de fato, ‘levada a sério’,
considerando seus argumentos e as provas que proporcionam, sem tratar de reduzi-los ou de
desqualifica-los, opondo-lhes uma interpretacdo mais forte (BOLTANSKI, 2000, p.55). A
expressdo ser levado a sério, nesse caso, significa para o pesquisador “seguir de perto os atores
e o seu trabalho interpretativo, abrindo caminhos através da critica produzida por eles”
(PENNA, 2013, p. 125). E realcar, portanto, o engajamento situado dos atores, acompanhando
suas experiéncias e posicdes. E, nesse sentido, que afirmamos, no inicio desse capitulo, que
essa vertente, além de nos subsidiar com elementos tedricos importantes, também nos oferece
amparo metodolégico para a realizacdo da presente pesquisa, uma vez que ela nos apresenta
maneiras pelas quais podemos alinhar, de maneira integrada, o rastreamento da acdo dos atores
e a competéncia critica desses na producdo e na utilizacdo do conhecimento para intervir na

realidade social que os cerca, e 0 debate com conceitos tedricos sobre essa acao.

Nesse campo da sociologia pragmatista francesa, é possivel dizer que trés vertentes,
a partir da década de 80, destacaram-se na chamada “virada pragmatista’ (CORREA; CASTRO,
2016). A primeira, liderada por Bruno Latour e Michael Callon, no Centre de Sociologie de
I’Innovation (CSI), refletiu sobre uma sociologia da ciéncia e da técnica que nao dizia respeito
aos dados cientificos prontos e acabados, mas, sim, sobre praticas cientificas em vias de se
fazer. Nessa vertente, momentos de controvérsias e disputas foram privilegiados como objetos
de andlise, realcando os momentos de incerteza da acdo social. A segunda vertente, conduzida
por Boltanski e Thévenot, com a formacédo do Groupe de Sociologie Politque e Moral — GSPM,
rediscutiu o entendimento acerca do acordo social, o qual ndo era mais compreendido como
resultado da interiorizacdo de estruturas (Bourdieu) ou de expectativas normativas (Parsons),
mas, efetivamente, como consequéncia de um processo de investigacdo dos atores em
momentos criticos. Por fim, uma terceira vertente, conduzida por Daniel Cefai e Louis Queré,
dentro do Centre d’Etudes des Mouvements Sociaux CEMS, em oposicio a perspectiva
estruturalista de Bourdieu, problematizou uma compreensdo de publico mais ampliada,
trazendo a tona a nogdo de arena publica como um emaranhado de problemas a serem
discutidos pelos atores. Essas arenas, fluidas e dinamicas, compostas por coletivos que se
estruturam e se desestruturam, estao circunscritas em torno de problemas que abrangem pessoas

e que as levam a agéo.
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Nessas abordagens, a sociedade deixa de ser compreendida em seu aspecto
totalizante e estatico e passa a ser problematizada como “redes de associacdo de elementos
heterogéneos”, compostas por atores humanos e nao-humanos (LATOUR, 2005, p.13),
“momentos criticos da vida social” (BOLTANSKI; THEVENOT, 1999, p.360) ou uma
“multiplicidade de arenas publicas e experiéncias cotidianas” (CEFAI 2009, p.36). Conforme
salientado por Corréa e Dias (2016, p.70), esse conjunto de pesquisa oferece um novo peso as
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nogoes de “evento”, “controvérsia”, “crise”, “prova”, “momentos criticos” e “situacao”.

A partir das valiosas ferramentas teodrico-metodoldgicas trazidas por esses
soci6logos pragmatistas franceses, nessa dissertacdo, adotaremos o conceito de controvérsias
como uma chave analitica importante a fim de compreender a acao dos diferentes atores no
processo de construcdo do Minha Casa Minha Vida- Entidades. As controvérsias ou disputas,
conforme apontado por Penna (2013), Latour (2005) e Boltanski (2000), s&o objetos de analise
singulares, pois possibilitam ao analista social compreender, de maneira aprofundada, os
elementos que influenciam para que os atores ajam de determinadas maneiras. Para Latour
(2005), nessas situacOes de controvérsias, 0s atores tendem a apresentar argumentos e provas
perante as outras pessoas a fim de legitimar as suas posic6es. Essas provas, conforme apontado
por Boltanski e Thévenot(1999), sdo dispositivos sobre 0s quais 0s agentes ancoram suas
posicBes — como, por exemplo, leis, resolucdes, principios éticos e morais -, associados a ordens
de grandeza maiores®. Segundo Penna (2013, p. 353), “em situagdes de disputa, as pessoas
tendem a apresentar argumentos e justificativas para suas opinides, revelando o que as faz agir
de determinada forma”, as quais, em geral, estdo lastreadas em ordens de grandeza ou em
quadros de referéncias mais amplos. As competéncias criticas desses agentes sao entendidas
como manifestacdo de seu poder de agéncia diante dos momentos de disputa. Nesse sentido, as
controvérsias e 0s momentos de crise oportunizam ao analista social a compreensdo sobre o
processo de construcdo do social, ndo pela sua reproducdo, mas pela sua reflexdo realizada
pelos atores, ocasionando a integracdo entre o micro e o macro pelo exercicio critico

interpretativo dos agentes , identificando o questionamento destes ao coletivo e as formas de

9 Na obra De la Justication, de 1991, Boltanski e Thévenot associam os principios de legitimacédo apresentados
pelos atores para justificarem suas posicGes nas disputas aos principios de referéncias maiores, chamados pelos
autores de ‘ordens de grandeza’. Essas ordens — inspirada, doméstica, civica, da opinido, mercantil e industrial -
sdo entendidas como quadros de referéncias nos quais os agentes buscam apoio para legitimar suas operagdes
criticas. E importante registrar, para fins da presente pesquisa, que nfo buscaremos enquadrar a posi¢do dos
atores situados no MCMV-E dentro dessa lista proposta pelos autores. No caso em analise, como sera visto ao
longo dessa dissertacéo, é possivel relacionar a posicao desses agentes, a partir da sua propria percepgao, a outras
ordens de grandeza proprias do campo no qual estdo inseridos, como, por exemplo, direito @ moradia digna
enquanto principio de justica e autogestdo.
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reparacdo colocadas em pratica a partir da critica da ordem, da justificacdo, da legitimacéo e da
reconstrucdo da ordem (do desarranjo ao rearranjo). No caso do processo de mudanca do Minha
Casa Minha Vida- Entidades aqui analisado, entendemos que essa escolha é adequada, uma vez
que ela permite compreender as concepgdes, as posicdes e as a¢des dos burocratas federais,
inseridos em diferentes organizagOes, em temas com os quais lidam cotidianamente, enquanto
exercem suas atividades em torno da execucdo desse programa federal. E uma possibilidade
analitica de olhar para as a¢des dos atores — nivel micro —em interacdo com outros atores, sejam
estatais, sejam da sociedade civil, inseridas em uma dimens&o meso dentro da politica. E uma
oportunidade de compreender como esses atores, envolvidos nas controversias subsidiarias
relativas ao MCMV-E, mobilizam recursos e estratégias a fim de estabiliza-las, buscando a
construcdo de acordos com diferentes agentes, os quais, em alguns casos, resultaram em
mudancas nos normativos e nas estruturas organizacionais relativas ao programa. E, por fim, a
oportunidade de se destacar a heterogeneidade presente dentro das agéncias estatais, realgcando

a natureza diversa do corpo burocratico envolvido com a politica publica.

Ao olharmos para 0 processo de construcdo institucional do Minha Casa Minha
Vida- Entidades (MCMV-E) desde a sua criacdo, é possivel identificar algumas controvérsias
sobre as quais os diferentes atores, sejam da burocracia, sejam da sociedade civil, se
debrucavam, as quais levaram a mudancas — regras, instrumentos, processos e arranjos
institucionais — em relacdo a modalidade. A partir da percep¢do dos préprios atores
entrevistados, da observacao de algumas reunides e da analise de diversos documentos relativos
ao programa, identificamos duas controveérsias subsidiarias nesse campo, quais sejam: i) a terra
urbanizada e imdvel para construcdo dos empreendimentos; e ii) gestdo da producdo
habitacional, contrapondo-se 0 modelo autogestionario versus o modelo privado. E importante
ressaltar, para fins dessa dissertacdo, que 0 MCMV-E sera considerado uma controvérsia ‘mae’
dentro da politica habitacional brasileira, dada a diferente gramatica subjacente ao projeto
autogestionario, a partir da qual se reivindica o protagonismo da sociedade civil na producao
da politica publica, disputando-se com o programa MCMV ‘guarda-chuva’, marcado pela
gramatica da eficiéncia, na qual a relacdo de proximidade com empresas da construcao civil €
a ordem. Além disso, na operacionalizagdo cotidiana do MCMV-E, é possivel perceber
diferentes posicoes e acdes dos atores envolvidos acerca de alguns problemas publicos, motivo

pelo qual adotaremos, conforme colocado acima, a denominacao de controvérsias subsidiarias.
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Inspirado na perspectiva pragmatista, essas controvérsias sdo oportunidades em que
0s atores tém de observar as contradigdes e as heterogeneidades que estavam presentes o tempo
todo, mas que ndo apareciam. Essas controversias movem os atores da certeza da reproducgéo
cotidiana e os colocam num campo de reflexividade diante de algo sobre o qual ndo se tem uma
solugéo pronta, ou se tem mais de uma solugéo. Nesse sentido, fortemente influenciado pela
abordagem pragmatista da acdo, o papel dessa pesquisa sera o reconstituir quais sdo essas
solugdes, quem as defende, quais sdo as disputas e a que campo mais amplo elas estdo

associadas, resultando em mudangas institucionais no MCMV-E.

Nesse sentido, um conceito-chave para se compreender como a acao dos atores da
sociedade civil e da burocracia tem efeito reciprocamente uns sobre os outros em torno das
controveérsias relativas ao MCMV-E é o de ‘mediacdo’. Para Latour (2005, p.39), o0s
mediadores, mais do que simples intermediarios transportadores de ideias, de significados e de
acoOes ja existentes sem o desejo de modifica-las, sdo agentes que se ligam a outros, ocasionando
impactos sobre estes ou modificando a condi¢cdo anterior. Os mediadores “transformam,
traduzem, distorcem e modificam o significado ou os agentes com os quais eles se veiculam”
(LATOUR, 2005; p.39) No papel de mediadores, esses agentes permanentemente transportam
e traduzem informacdes tanto para dentro de suas préprias organizacdes, quanto para fora delas,
causando efeitos tanto sobre as proprias organizac6es, quanto sobre os agentes envolvidos com
a operacionalizacdo da politica publica (PENNA, 2013). No caso do MCMV-E, é possivel dizer
que alguns burocratas envolvidos com a gestdo do MCMV-E, em razéo de suas experiéncias
anteriores em programas habitacionais autogestionarios, nos quais a interacdo com atores da
sociedade civil foi bastante intensa, adquiriram a capacidade de transitar por diferentes regimes
ou mundos, fazendo esse papel de traducédo entre as diferentes linguagens e concepcbes em
torno da producéo social de moradia. E possivel observar, como sera discutido nos proximos
capitulos, que a interacdo entre diferentes atores em torno do MCMV-E, resultou, além de
mudancas institucionais sobre o programa, em alteracGes sobre os préprios agentes envolvidos

com a tematica, razao pela qual esse conceito € central para analise do caso em tela.

Outra ferramenta teorica-analitica importante oferecida por essa abordagem , a fim
de compreender a agédo dos atores na producdo do MCMV-E, é a nocédo da sociabilidade dentro
das arenas publicas (CEFAI, 2009) ou dos foruns hibridos (CALLON et al, 2009). De acordo
com Cefai (2009,p.22), as arenas publicas e as suas organizagdes constitutivas sdo

caracterizadas por um “‘embaralhado’, ‘misto’ e ‘hibrido’” de modalidades de engajamento,
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com diferentes logicas de racionalidade e de legitimidade que se cruzam em seus cursos de
acao. Essas arenas podem “desempenhar o oficio de meio de sociabilidade, produzindo o entre-
si, facilitando os encontros, catalisando as simpatias e garantindo as solidariedades, forjando
experiéncias comuns que podem ir até a comunidade de destino” (CEFAI, 2009, p 23). J& para
Callon, Lascoumes e Barthe (2009, p.18), foruns hibridos séo definidos como locais abertos de
participacdo e de reconhecimento entre diferentes atores, nos quais se discutem questdes
técnico-politicas que envolvem o coletivo. Nesse tipo de espaco, marcado pela incerteza e pela
disputa, um dos importantes papéis dos atores na acdo publica é o de construcdo de sentidos,
ao realizarem uma funcéo de traducao entre maltiplas gramaticas. Essas ferramentas s&o ricas
para o caso aqui analisado, uma vez que, dada a heterogeneidade dos atores participantes do
MCMV-E, elas possibilitam compreender como se da a construcao de sentido desses atores em
interacdo, expandindo seus horizontes de experiéncia e de saberes e suas concep¢des sobre
pautas sociais mais amplas, o que , agindo isoladamente, seria improvavel de acontecer. Assim,
um dos argumentos dessa dissertacdo, como serd discutido no capitulo 3, ancorado nas
experiéncias dos préprios atores envolvidos com o programa, € o de que a criacdo de alguns
espacos dentro da estrutura estatal, a fim de negociar solugcdes sobre as controveérsias no
processo de produgdo do MCMV-E, permitiu a sociabilidade no que diz respeito a
compromissos sociais mais amplos voltados ao direito & moradia e ao direito a cidade. Como
sera observado mais a frente, alguns agentes passam a construir compreensfes mais gerais sobre
o direito a moradia e o direito a cidade ao entrarem para o Estado, no momento em que comegam
a participar de determinados espacos nos quais essas controversias e as diferentes posi¢cdes em
torno dessas estdo presentes, de maneira que essas construgdes de sentidos passem a influenciar
as formas pelas quais esses atores se posicionam e agem em torno dos problemas. Essa
compreensdo, de certa maneira, dialoga com o conceito de ativismo institucional, ampliando a
sua compreensao, uma vez que permite pensar em um ativismo sendo forjado apds o ingresso
para 0 corpo burocratico. E, por essa razio, que defendemos, a partir do nosso caso, que o

Estado é um espaco de sociabilidade politica.

Nesse sentido, outra abordagem, fortemente influenciada pelos trabalhos pioneiros
de filésofos pragmatistas norte-americanos, tais como John Dewey, Charles S. Peirce, George
H. Mead e William James, tem buscado compreender como diferentes tentativas de problem
solving tém sido tratadas por diversos governos, organizagdes e individuos (ANSELL, 2011;
LODGE; WEGRICH, 2014; ZITTOUN, 2014; PETERS; ZITTOUN, 2016), ocasionando

mudancas institucionais. Chamando ateng&o para a atividade politica em torno da resolucédo de
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problemas no processo de producdo de politicas publicas, alguns autores tém destacado o papel
desempenhado pelos diferentes individuos, pertencentes a diferentes organizagdes,
experimentando e negociando diferentes solugc6es para problemas emergentes. De uma maneira
geral, esse conjunto de estudos ressalta que as maneiras como o0s problemas sdo enquadrados
ou definidos séo fundamentais para se compreender como eles serdo enfrentados por meio de
politicas publicas (FISCHER; FORESTER, 1993; FISCHER,2003; STONE, 2001; SCHON;
REIN, 1994; ZITTOUN, 2009). Esse processo de apresentacdo de solucbes aos problemas
também néo é trivial, nem neutral, sendo marcado por intensa disputa e negociacdo entre 0s
agentes participantes, inclusive com competicdo entre agéncias estatais, ja que, muitas vezes,
h& mais de uma proposta de solucéo para um determinado problema (MUNCHMEYER, 2013).
E, por essa razdo, que a atividade politica dos atores participantes € um componente central
para se compreender a producdo da politica pdblica, uma vez que, para além de dimensdes
técnico-cientificas, esse processo de producéo de politicas envolve uma dimensdo persuasiva e
negocial relevante, a fim de se defender uma proposta que seja aceitavel pelos demais atores,
no sentido de fazer a conexao entre o problema e a solucdo. Portanto, com o intuito de entender
como se materializa esse processo de producdo, é fundamental levar em consideracdo a
atividade politica desempenhada por esses atores, entendimento do qual compartilhamos na

analise em tela nessa dissertacéo.

Um dos autores que trabalha essa questéo é Chris Ansell, o qual, em obra intitulada
“Pragmatist Democracy: Evolutionary Learning as Public Philosophy?, publicada em 2011,
discute como diferentes atores mobilizam recursos e redes a fim de resolver problemas, dando
consideravel peso as nocbes de experiéncia e de aprendizagem. Para Ansell (2011), uma
perspectiva dirigida a problemas tende a enfatizar a relacdo adaptativa entre os individuos e o
ambiente que o cerca. Essa perspectiva permite “capturar, conforme énfase pragmatista, a agdo
e a sua natureza concreta e situada da agdo publica” (ANSELL,2011, p. 84). Os problemas, ao
desafiarem os conhecimentos e as praticas cotidianas, oferecem oportunidades singulares para
que os individuos desenvolvam estratégias criativas para resolvé-los. Essas estratégias podem
estar relacionadas, inclusive, a interagdes politicas com individuos de outras organizagdes, com
diferentes interesses e visdes de mundo, o que pode levar a aprendizagem entre eles ao longo
do tempo. Essas ocasifes, portanto, oferecem ao pesquisador ricas oportunidades para se
compreender como os diferentes atores agem e interagem, o que pode levar a um processo de
mudanca ndo apenas relacionada a politica publica em analise, mas, também, aos atores

envolvidos nela. Entendemos, com vistas a anélise dos atores do MCMV-E, que essa nogdo é
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uma importante chave analitica para se compreender a a¢do dos burocratas envolvidos no
MCMV:-E, ja que a experimentacdo e a aprendizagem em torno da produc¢do social da moradia
€ uma marca distintiva dessa politica, antes mesmo da criacdo do Entidades, como sera

discutido no proximo capitulo.

Outro autor importante com o qual essa dissertacéo pretende dialogar € com Zittoun
(2009, 2013a, 2014). Em obra recente, intitulada “The Political Process of Policymaking: A
Pragmatic Approach to Public Policy”, de 2014, o autor busca problematizar como o processo
de formulagdo da politica publica é marcado por uma intensa atividade politica dos atores
envolvidos, incluidos os burocratas. Para Zittoun (2014), boa parte das analises sobre politicas
publicas negligencia o0 componente politico do processo de formulacdo, sobretudo no que diz
respeito a construcdo de diferentes solucbes aos problemas por parte dos atores. E, quando
oferecem, como no estudo de Kingdon(1995), no qual se reconhece a complexidade dos
problemas e a limitacéo cognitiva dos atores envolvidos no processo de ‘ligar’ as solugdes aos
problemas — teoria dos multiplos fluxos-, esses estudos ndo dao importancia aos elementos que
influenciam o papel exercido pelos atores no processo de ‘colagem’ entre essas duas partes. NO
estudo de Kingdon(1995, p.175), embora o autor chame atengdo para o papel de ‘coupling’
exercido pelo empreendedor politico no processo de ‘encontrar solugdes aos problemas’, no
sentido de perceber e no de aproveitar quando uma oportunidade politica surge — ele argumenta
que essa oportunidade acontecera quando trés fluxos relativamente independentes se encontram
(fluxo dos problemas, fluxo das politicas publicas e fluxo da politica) —, pouca atencdo é dada
ao trabalho cotidiano de resistir, de consolidar e de propagar dentro desse processo,
sobrevalorizando a dimensdo das oportunidades politicas externas. Para Zittoun(2014),
portanto, € fundamental trazer a analise do processo de construcdo da politica publica as
maneiras pelas quais os diferentes atores, incluindo os burocratas, séo capazes de fazer essa
operacdo de “cimentagdo ou colagem”, dado que essa atividade ndo é neutral (ZITTOUN, 2014,
p.93). A propagacdo, enquanto atividade de persuasdo, € uma estratégia importante empregada
por esses atores, por meio da qual alternativas viaveis de solucfes para os problemas sdo
discutidas, criticadas e propagadas, em interacdo com outros atores envolvidos com
determinada tematica. E uma dimens&o fundamental, também, para a construg&o de coalizdo de
apoiadores em torno das solugdes, tendo impacto no processo de ‘colagem’ ou ‘cimentacdo’

exercido por esses atores.
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Ainda de acordo com o autor, uma proposta de resolugéo de problema ndo pode ser
separada dos atores que a apoiam. Portanto, a competicdo em torno das propostas apresentadas
pelos atores também esta relacionada aos diferentes sentidos ou percepc¢des mais amplas acerca
daquele problema. Entendemos que essa concepcao trazida por Zittoun (2014) é muito proxima
a da perspectiva da critica de Boltanski e Thévenot (1999), uma vez que ambas compreendem
que, mais do que dizer que ha diferentes interpretagdes sobre uma determinada politica publica,
¢ fundamental compreender como essa politica é configurada por meio da critica e pela
necessidade de sua propria justificacdo pelos diferentes atores em interacao. Essa justificacao,
muitas vezes, estard ancorada em ordens de grandeza maiores, marcada pela fluidez e pelo
dinamismo, como, por exemplo, no caso aqui analisado, de burocratas federais que, as vezes, a
fim de justificar suas posicdes, a depender da controvérsia em analise, buscam legitimidade no
universo académico da reforma urbana ou no campo da militancia do movimento de moradia.
Por essa razdo, utilizaremos essas diferentes concepgdes para analisar o papel desempenhado

pelos diferentes atores no processo de construcdo do Minha Casa Minha Vida- Entidades.

A vantagem da proposta analitica de Zittoun (2014), para fins da presente pesquisa,
é a de que ela permite operacionalizar como esses atores se mobilizam na tentativa de
influenciarem na mudanca da politica publica em analise. No processo de producdo do
Programa Minha Casa Minha Vida- Entidades, alguns atores envolvidos, a partir de praticas
discursivas e de experimentacdo, sao capazes de mudar as regras e 0S processos no ambito do
MCMV-E, exercendo um forte papel de mediacéo, ou, como colocado pelo autor, de colagem
ou cimentacdo. As praticas discursivas aqui sdo entendidas, conforme a proposta de Zittoun
(2014), como o processo por meio do qual os atores ‘definem, argumentam, defendem e
negociam’ (p.54), em interagdo com outros atores, as possiveis solugdes para os problemas
enfrentados. Nesse caso, praticas discursivas sdo o ‘discurso em agao’, e Sd0 caracterizadas

tanto pelo contetdo quanto pela interacdo que elas revelam.

A producdo de discursos, tanto sobre as causas dos problemas quanto sobre as suas
possiveis solugdes, é uma atividade imprescindivel para aqueles atores que desejam influenciar
a mudanca da politica publica. Em razédo das disputas entre atores dentro das arenas em torno
das propostas apresentadas, o autor diferencia dois tipos de atividades argumentativas que
assumem lugar central no processo de formulagéo da politica (ZITTOUN, 2014, p.112), quais
sejam: promogd&o e criticismo. A primeira diz respeito a propagacdo de alternativas de solucGes

sobre uma determinada politica publica que se deseja mudar, na interacdo com outros atores,
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com vistas a obter o apoio desses, ao tentar persuadi-los de que as solucGes propostas e 0s
problemas para os quais elas foram criadas tém conexdo factivel. A segunda, por outro lado,
refere-se a atividade de mostrar a falta de credibilidade nas propostas apresentadas.
Diferentemente da primeira atividade, tenta-se destacar as fragilidades dos elos que associam a
proposta de solucéo ao problema. Em resumo, embora 0s atores ndo estejam presos a nenhuma
dessas estratégias, podendo alterna-las, a depender do contexto e dos interlocutores em cena,
Zittoun (2014) os sintetiza na seguinte tipologia: ‘promotores ou ativistas’, quando esses
buscam propagar uma ideia; ou ‘guardifes’, quando esses procuram bloquear qualquer
mudanca alternativa em torno da politica. Essa tipologia é bastante Util para 0 nosso caso em
analise, pois, a depender da controvérsia em tela e dos atores envolvidos nessa, estes assumirdo
diferentes posicGes, alternando-as, conforme proposto por Zittoun (2014), nos tipos acima

descritos.

Outro componente importante do nosso esquema analitico é o de experimentacao e
aprendizagem decorrente dessa atividade. Essa, seguindo a defini¢do de Ansell (2011), aqui é
compreendida como a ac¢ao dos atores resolvendo problemas, em interagdo com outros agentes,
capaz de gerar aprendizagem ao longo desse processo iterativo. Essa experimentacdo — e a
aprendizagem decorrente desse processo — relaciona-se, como sera discutido a partir do
préximo capitulo, as experiéncias anteriores das quais os individuos participaram, seja em
outros niveis da federacao, seja em politicas publicas federais anteriores, seja em atividades no
ambito da sociedade civil ou do campo académico, as quais podem ser retomadas em futuras
acOes cotidianas. Inspirado no conceito de experiéncia de Dewey (1960 [1927]), é possivel
entendé-la a partir do seu duplo efeito, qual seja: a da situacdo/problema objeto da acdo dos
atores; e dos atores submetidos a essa situagdo/problema. Em outras palavras, € possivel
visualizar que atores — no caso especifico dessa dissertacdo, burocratas —, ao serem submetidos
a determinados problemas ou controvérsias na gestdo do MCMV-E, em interacdo com outros
atores envolvidos no programa, passam a ampliar a sua capacidade de entendimento acerca da
politica mais ampla — moradia ou urbana—, inclusive, negociando e disseminando essas préaticas
dentro das suas organizacdes. E possivel dizer, mais uma vez, que o Estado é um espaco de
sociabilidade em questfes sociais mais amplas, compreensdo, conforme destacado mais acima
nesse capitulo, proxima a definida por Cefai (2009) ao afirmar que espagos coletivos
configuram meios de sociabilidade, os quais facilitam encontros, forjam experiéncias entre 0s

diferentes atores, resultando, inclusive, em solugdes compartilhadas.
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Em resumo, essa abordagem permite destacar o papel de mediacéo exercido pelos
atores no processo de mudanga do MCMV-E, resultado dessas praticas discursivas e de
experimentacdo, como uma atividade de ‘colagem ou cimentag¢do’ (ZITTOUN, 2014, p. 10),
com a qual eles acionam outros atores inseridos em outras organiza¢Ges a fim de buscar
solucBes para as controvérsias em torno do programa. Conforme apontado por Zittoun (2014),
apresentar uma solugdo néo significa necessariamente que ela serd implementada, uma vez que
ha diferentes atores lutando com propostas de diferentes solugdes. Ou seja, esse processo ndo é
natural ou 6bvio, como algumas andlises sobre politicas publicas tendem a considerar. Assim,
nesse caso, uma importante compreensdo é entender como essa propagacao de solucgdes ocorre,
por meio da construcdo de coalizéo de atores. Esse acionamento de diferentes atores e campos
ndo é estatico, dependendo do problema a ser enfrentado. Portanto, diferentes campos — seja da
sociedade civil, seja de uma determinada carreira de servi¢co publico, seja do campo de
especialistas como o da Reforma Urbana — podem ser mobilizados de diversas maneiras pelos
atores envolvidos, 0 que torna a no¢do de campo bastante fluida e dindmica (CEFAI, 2009;
BOLTANSKI; THEVENOT, 1999), diferenciando de outras abordagens que tendem a
compreender 0os campos, especialmente do Estado e dos Movimentos Sociais, como separados

e fixos.

1.3. A IMPORTANCIA DOS VALORES, DAS CRENCAS E DAS COMPETENCIAS
RELACIONAIS NA ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Outro conjunto de estudos realizados no Brasil, o qual também se mostra como
fonte de inspiracdo para a realizacdo dessa dissertacdo, € 0 que busca destacar o papel
desempenhado pelos burocratas envolvidos no processo de producdo da politica puablica,
levando em consideracdo seus valores, crencas, ideias e redes profissionais-pessoais
(CAVALCANTE; LOTTA, 2015; LOTTA, 2010, 2015; LOTTA,; OLIVEIRA, 2015; LOTTA,
OLIVEIRA;PIRES, 2015; PIRES, 2009, 2012,2015) como varidveis-chave com impacto na
producdo da politica. Esses estudos, apesar da diversidade de propoésitos analiticos e dos
diferentes arcaboucos tedrico-conceituais mobilizados, tém como caracteristica comum o fato
de ressaltarem a heterogeneidade presente na atuacdo do corpo burocratico na producéo da
politica, a partir da qual se observa a relacdo entre diferentes praticas, concepgdes e ideias e 0s

diferentes resultados de producdo da politica publica, indo de encontro a pesquisas fundadas
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sob a concepcao weberiana classica de burocracia, as quais tendem a enfatizar a existéncia da
profissionalizagdo dos quadros governamentais e de instrumentos de planejamento, de
coordenacdo e de controle como fatores-chave para o sucesso da politica publica. Desse
conjunto de estudos que analisa o papel da burocracia no processo de producdo da politica
publica, consideramos que algumas nogfes e chaves-analiticas sdo valiosas a fim de
compreender o caso do MCMV-E, especialmente os propostos por aquelas pesquisas que se
dedicaram a entender as praticas e 0s papéis exercidos pelos burocratas federais de nivel
intermediario 1°
interorganizacional de seus arranjos institucionais (ABERS, 2015; GOMIDE; PIRES, 2014;
OLIVEIRA, LOTTA, 2015; LOTTA, 2015; PIRES, 2015), com as quais pretendemos dialogar

ao longo da dissertacdo®?.

na implementacdo de programas federais marcados pela natureza

Um dos papéis destacados por essas pesquisas, conforme discutido por Pires (2015),
em estudo que analisa a atuacdo dos burocratas de médio escaldo envolvidos com a gestdo do
Programa de Aceleracdo do Crescimento —PAC, diz respeito a funcdo de ‘articuladores’
exercido por esses atores, na tentativa de induzir a cooperagédo dos diferentes agentes situados
nos diversos 6rgaos envolvidos com os projetos da carteira do PAC. Segundo o autor, esses
burocratas, por se posicionarem no centro do fluxo de informacéo e de interacfes entre outros
orgdos, realizam esse papel de articulacdo ou de intermediacdo em dois eixos, quais sejam:
horizontalmente, na interacdo com outros atores localizados em outras agéncias estatais
implementadoras e controladoras; e verticalmente, no contato com atores de alto escaléo
situados nos 6rgdos que compdem o nucleo decisorio central do PAC. Nas palavras do autor,

esses burocratas “funcionam como elos que intermedeiam fluxos informacionais entre esses

10 A Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), contando com a parceria de diversos pesquisadores de
diferentes instituicGes - Universidade de Brasilia(UnB), Universidade Federal do ABC (UFABC), Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) e Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG)-, lancou coletanea, em
2015, composta por uma série de estudos de caso, a fim de compreender a atuagdo de burocratas de médio escaldo
— ocupantes de cargos de Direcdo e Assessoramento Superior (DAS) de 01 a 05 -, os quais, segundo a literatura
(LOTTA;OLIVEIRA;PIRES,2014), sdo pouco estudados, mas que possuem relevante importancia de
coordenacdo e de articulacdo, em razdo de se situarem em posicdo intermediaria entre o alto escaldo e a
burocracia de nivel de rua. Nessa dissertagdo, ndo utilizaremos o termo ‘médio escaldo’ para se referir a
burocracia aqui analisada, uma vez que, em razdo da natureza interorganizacional do programa, seria muito
dificil enquadrar a heterogeneidade de atores participantes na classificacdo acima descrita. Apesar disso,
entendemos que, por analisar a acdo dos atores localizados na esfera federal, a presente pesquisa guarda
proximidade com o perfil e a natureza da pesquisa realizada pela ENAP, razdo pela qual faremos didlogo ao
longo da dissertagdo com os casos analisados naquela, esperando contribuir, também, para essa agenda de
pesquisa em curso que busca entender a agdo situada desses atores.



41

eixos ortogonais do governo, relativos as suas dindmicas setoriais ¢ o nucleo decisorio central”
(PIRES, 2015, p. 202). Para efetivacdo desse papel, alguns elementos sdo centrais, destacando-
se, para fins dessa dissertacdo, 0 componente ‘relacional-pessoal’, uma vez que ele possibilita
a geracdo de confianga entre os interlocutores e a agilidade no fluxo de informacéo, superando,
muitas vezes, pesadas estruturas e procedimentos formais entre organizagdes com vistas a
‘destravar’ projetos relativos ao programa. Esse aspecto é bastante relevante para o caso aqui
analisado, ja que, na gestdo do MCMV-E, com frequéncia, burocratas de nivel intermediario
das unidades matrizes — ocupantes de cargos gerenciais nas diferentes organizacfes —, em razdo
da natureza difusa das organizacGes participantes na cadeia de implementagdo do programa,
mobilizam contatos pessoais — construidos ao longo de trajetdrias profissionais-pessoais no
campo académico, em outras atividades dentro do Estado ou na proximidade com atores do
movimento de moradia — a fim de superar determinadas resisténcias em relacdo a modalidade,
as quais, caso seguissem o fluxo normal, seriam muito dificeis de remover, conforme seré

discutido nos préximos capitulos.

Outros dois trabalhos recentes que buscam compreender os papéis exercidos por
burocratas atuantes em programas federais interorganizacionais séo o de Oliveira e Lotta (2015)
e 0 de Abers(2015). As primeiras autoras, ao analisarem as praticas dos burocratas federais
envolvidos com o programa Bolsa Familia, destacam o importante papel de ‘negociagido’
empreendido pelos atores situados no érgdo gestor do programa, ao interagirem com os agentes
de outros 6érgdos envolvidos com a sua implementacdo, especialmente na segunda fase da
existéncia do programa, no sentido de se articular agdes conjuntas a fim de blindar as diretrizes
e 0s principios do programa — 0s quais esses agentes percebiam como fundamentais, contra
demandas de cunho politico-eleitorais. De acordo com Oliveira e Lotta (2015), “a articulagdo
horizontal e vertical exige destes atores a habilidade de compreender as diferentes sintaxes de
organizagdes e burocracias pelas quais circulam” (OLIVEIRA;LOTTA, 2015, p. 299) a fim de
buscarem a cooperacdo e a coordenacdo dos demais atores envolvidos com o programa. Essa
capacidade, no nosso entendimento, ¢ bastante proxima a nog¢ao de ‘traducao’ ou de ‘mediagao’,
proposta por Latour (2005) e salientada no trabalho de Penna (2013), na qual se exige dos atores
a competéncia de circularem por ‘diferentes mundos’ a fim de operacionalizar associagdes entre
os diferentes agentes. Essa € uma dimensdo central do papel exercido por alguns dos atores
envolvidos com 0 MCMV-E, e um dos objetivos dos proximos capitulos é o de compreender

quais sdo os elementos que permitem que essas burocratas realizem esse papel.
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O papel de ‘guardido’ da politica também ¢ destacado no estudo de Abers (2015)
como uma das funcdes exercidas pelos burocratas envolvidos com a gestdo do Programa Bolsa
Verde. Segundo a autora, para varios dos atores participantes, um dos principais papeéis
exercidos — especialmente em momentos de incerteza, como, por exemplo, no periodo eleitoral,
com possibilidade de trocas nos cargos de alto escaldo — era o de manter o funcionamento dessa
politica para a qual esses se dedicaram intensamente para construir, influenciados duplamente
em razdo de serem ‘“ambientalistas comprometidos com uma agenda transformadora e como
burocratas comprometidos com a continuidade e fortalecimento do Estado” (ABERS, 2015,
p.173). Outro ponto a ser destacado por Abers (2015), guardando certa semelhanca com o caso
analisado nessa dissertacao, diz respeito ao compromisso dos atores com a pauta social afeta a
politica publica. No caso analisado por Abers (2015), a autora assinala que, embora a maior
parte dos burocratas ja tivesse compromisso com a causa ambiental antes de entrarem para o
Estado, esses continuaram a construi-lo ao longo da acdo governamental, diferindo do caso aqui
em andlise, no sentido de que alguns atores envolvidos com 0 MCMV-E passam a ter esse
compromisso ao entrarem para o Estado e ao interagirem com outros agentes na producao da
referida politica publica, casos que, no nosso entendimento, se aproximam da nocéo de Cefai
(2009) acerca da arena publica enquanto espaco de sociabilidade, conforme apresentado acima,
sendo uma das bases do argumento apresentado nessa pesquisa. Em resumo, esses papéis de
negociadores, de articuladores e de guardides evidenciados por esses dois estudos sdo de
particular importancia para a presente pesquisa, uma vez que, ao longo do processo de
construcdo do MCMV-E, varios desses papéis serdo realizados pelos atores envolvidos, a

depender da controvérsia em disputa e dos interlocutores em interacéo.

Outro aspecto relevante trazido por Oliveira e Lotta(2015) e Abers(2015), a fim de
analisarem a acdo situada dos agentes participantes, diz respeito a importancia de se levar em
conta a relacdo entre 0 momento da politica e a acdo desses atores envolvidos, ja que, conforme
demonstrado pelas autoras, o papel de articulacdo sera empreendido com vistas a articular
alguma coisa, como, por exemplo, no caso do programa do Bolsa Familia, o qual, uma vez
consolidado, a atuagdo dos burocratas consistiu na preservacao das diretrizes centrais sobre as
quais se entendia que eram importantes de serem mantidas (LOTTA; OLIVEIRA, 2015). No
caso do MCMV-E, em razéo de sua implementacdo se dar ao longo dos ultimos 8 (oito) anos,
observa-se, a partir da percepcao dos entrevistados nessa dissertacdo, que ha uma variedade de
atuacdes durante esse processo, com diferentes concepgdes e posi¢oes, conforme sera discutido

mais a frente.
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Em sintese, entendemos que, apesar das evidentes diferencas entre as abordagens
tedrico-analiticas acima apresentadas, mobiliza-las nessa dissertacdo é fundamental a fim de
compreender, em profundidade, o problema de pesquisa em analise. Reconhecendo essa
diversidade, julgamos que trés preocupacOes — interdependentes — sdo transversais a essas
abordagens aqui discutidas. A primeira diz respeito ao destaque & heterogeneidade dos atores
presentes nos diferentes espagos — campos — analisados, evitando anélise estatica e homogénea
dos atores inseridos nessas arenas. A segunda refere-se a importancia dada ao papel
desempenhado pelos atores, levando-os ‘a sério’ enquanto elemento-chave a fim de entender
determinado fendmeno social. E, por fim, a terceira relaciona-se ao carater situado da acao
desses atores, os quais ndo ‘agem no vacuo’, mas, sim, inseridos em contextos dos mais
variados.

Mais especificamente, os recortes analiticos discutidos acima permitem focalizar o
olhar dessa pesquisa sobre os processos de constituicdo das principais controvérsias em torno
do MCMV-E, a partir da critica, da posicdo, da pratica discursiva e da experimentacdo dos
atores situados. Permitem, assim, analisar coletivos a partir da percepcdo dos proprios atores
envolvidos nos diferentes espagos dentro do Estado, considerando as diferentes posi¢6es desses
atores sobre o que deveria ser uma ‘boa ou mé’ politica habitacional popular, e entender como
essas percepgdes e, eventualmente, as agdes decorrentes dessas constituiram o MCMV-E hoje
em curso.

Em resumo, se a abordagem pragmatista nos permite olhar para as controvérsias no
ambito do MCMV-E e para as diferentes concep¢des dos atores — argumentos, provas,
justificativas — em torno dessas, a abordagem que trata sobre o ativismo no interior da
burocracia nos oferece elementos a fim de visualizarmos a acdo desses atores na tentativa de
mudar o desenho da politica publica em andalise. Ou seja, em nosso esquema analitico, a
primeira abordagem sinalizaria as causas ou as agéncias que influenciam a acdo dos agentes e
a segunda indicaria como essas a¢des podem ter impacto no processo de producédo da politica
publica.  E, portanto, olhar para a agdo dos atores envolvidos nas controvérsias,
operacionalizando-a a partir de suas praticas discursivas e experimentacgdes, ancoradas, muitas
vezes, em ordens de grandeza ou campos ampliados (BOLTANSKI; THEVENOT, 1999), os
quais, no caso aqui em analise, podem estar relacionados a ligacdo com movimentos sociais,
académicos-militantes da reforma urbana, carreira do setor publico e experiéncias em governos
anteriores. Portanto, a partir da discussdo empreendida no presente capitulo, buscaremos, nos

proximos capitulos, compreender a acdo dos diferentes atores envolvidos com 0 MCMV-E com
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vistas a entender como esses agentes buscam influenciar o desenho e a implementacdo da

politica publica.
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CAPITULO 2 - CONSTRUCAO INSTITUCIONAL DO MINHA CASA MINHA
VIDA-ENTIDADES

“O Minha Casa Minha Vida- Entidades é fruto da forte pressdo dos
movimentos populares urbanos. E a materializagio institucional possivel,
dadas as diferentes concepcdes e 0s diversos — e desiguais- interesses em
disputa” (Entrevistada 32 — Movimento de moradia).

O presente capitulo buscara discutir a formulacdo do Programa Minha Casa
Minha Vida- Entidades, a partir das narrativas dos diferentes atores envolvidos nessa politica
publica. Tem-se como argumento central que algumas dimensoes relativas ao programa, como
0 publico-alvo, as formas de producdo habitacional, as fontes de recursos, em vez de serem
tomados a priori, sdo resultado da interacdo e da experimentacédo entre diferentes atores —
movimento popular de moradia, assisténcias técnicas universitarias, militantes académicos do
campo da reforma urbana e técnicos progressistas —, forjadas ao longo do tempo, a partir de

diferentes entendimentos acerca da producdo social de moradia.

Nesse sentido, antes de abordarmos especificamente 0 MCMV-E, € necessario
apresentarmos, de maneira resumida, esse campo ampliado dentro do qual esses atores tém
interagido desde a década de 70, apresentando algumas experiéncias anteriores de politica
habitacional autogestionaria no &mbito do governo federal, uma vez que o subprograma aqui
analisado é considerado, pela maioria dos atores, como fruto de um processo de aprendizagem
e de experiéncia desenrolado ao longo do tempo, reelaborado em consonancia com as
conquistas e as derrotas acumuladas nos Ultimos anos, a partir das quais ressaltamos as
dimensGes contextuais e processuais como relevantes a fim de compreender a agao situada
desses atores. Dessa forma, o presente capitulo estard organizado da seguinte forma: na
primeira secdo, discutiremos as experiéncias pioneiras no ambito da proposta habitacional
autogestionaria, buscando realgar os elementos constitutivos desse ‘projeto alternativo’ em
contraposi¢do ao modelo de producdo em larga escala predominante na politica habitacional
brasileira; na segunda secdo, apresentaremos como esse projeto - e a interagdo entre os atores
ligados a esse — possibilitou a abertura de uma ‘brecha’ na agenda federal, com a criagdo de
alguns programas-piloto de cunho autogestionario, coadunando com chegada do Partido dos
Trabalhadores (PT) ao governo federal, em 2003; e, por fim, na Gltima se¢éo, discutiremos com

mais profundidade a criagéo do nosso objeto de pesquisa, 0 Minha Casa Minha Vida-Entidades,
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evidenciando a participagdo dos diferentes atores na sua construcdo, dado o contexto mais

amplo — marcado por controvérsias e por disputas — dentro do qual estdo inseridos.

21. O PROJETO HABITACIONAL AUTOGESTIONARIO: UMA PROPOSTA
“ALTERNATIVA” DE PRODUCAO SOCIAL E MORADIA

As politicas habitacionais autogestionarias podem ser consideradas a¢fes nas quais
a producdo da moradia e da infraestrutura urbana ocorre por meio da acao direta da sociedade
civil, ao exercer forte controle sobre a gestdo dos recursos publicos e das obras ao longo do
processo (BONDUKI, 2008, 2009; LAGO, 2012; RODRIGUES; MINEIRO, 2012). A
comunidade, ao gerir o processo de producdo da solugéo de sua moradia, participa ativamente
de todas as etapas, desde a definicdo do terreno, do projeto habitacional, da assisténcia técnica,
da contratacdo da mao de obra, da prestacdo de contas até a organizacao da vida comunitéria.
Essa forma de atuagdo autogestionaria, para além da questdo da construcdo da moradia, visa a
criacdo de uma forma alternativa de vivéncia comunitéria e de organizacdo popular
(BONDUKI, 1994, 2008, 2009).

No Brasil, o projeto autogestionario, desde o final da década de 80, passa a ser a
principal bandeira de luta do movimento popular urbano*?. Ja no inicio da década de 80, uma
conjuncdo de fatores - elei¢cOes diretas para 0os governos estaduais e municipais em 1982,
escassez de recursos do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), alta do desemprego e aumento
do déficit habitacional na faixa de renda de 1 a 3 salarios minimos — ocasionou a luta politica
pela moradia digna por parte das organizacGes de movimento de moradia. Essa luta teve como
resultado, em algumas gestdes locais, a construcdo de politicas habitacionais que utilizaram a
autoconstrucao e o mutirdo como solugdes ao problema da moradia (BONDUKI, 1994a,2008;
RODRIGUES, 2013). Nesse sentido, algumas experiéncias de producéo habitacional por meio
de mutirdo surgem financiadas por diferentes governos, como, por exemplo, o programa
“Mutirdo da Moradia”, em Goias, langado em 1983 no governo de Iris Resende (BARROS,
2011), e programas de mutirdo, em S&o Paulo, langcados a partir de 1982, pelo governo estadual

12 Conforme colocado por Maricato (2011), o surgimento dos movimentos sociais urbanos ocorre ainda na
década de 70, com forte apoio de setores progressistas da Igreja Catolica. Esses movimentos véo se organizar
em torno da luta pela regularizacdo fundiaria de loteamentos ilegais, contra a escassez de transporte e de
equipamentos publicos basicos — creches e unidades de satde — e pela moradia.
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Franco Montoro e, especialmente, pela gestdo municipal de S&o Paulo de Mario Covas, entre
1983 e 1985, na qual houve uma das experiéncias mais importantes de mutirdo autogestionario
nesse periodo, que foi o da Vila Cachoeirinha, a partir do qual os atores envolvidos — coletivos
populares e assessorias técnicas — comecam a vislumbrar a viabilidade da proposta
autogestionaria enquanto politica publica (BARAVELLI, 2007; TATAGIBA, TEIXEIRA,
2016). Essas primeiras experiéncias habitacionais ‘embriondrias’ com participagdo da
sociedade, de carater pontual, surgem como ‘projetos-piloto’, nos quais a interacdo entre
organizacOes populares, assisténcias técnicas de universidades, pastorais da Igreja Catolica,
ONG?’s e alguns burocratas estatais comprometidos com a habitagdo de interesse social forjam

a construcdo da politica publica (MINEIRO;RODRIGUES, 2012).

Em 1988, ha a experiéncia paradigmatica do FUNAPS ¥ Comunitario —
FUNACOM -, programa autogestionario, lancado pela prefeitura municipal de Sao Paulo, pela
entdo prefeita Luiza Erundina (1888-1892) —entdo filiada ao Partido dos Trabalhadores (PT) e
com forte trajetéria em trabalhos em regibes de favela de Sdo Paulo—, considerado como a
primeira politica habitacional propriamente autogestionaria em média escala'*, o qual vai trazer
as organizacGes populares, aos militantes, aos académicos e aos assessores técnicos a
compreensdo de que a autogestdo, de fato, pode ser viabilizada como uma politica alternativa
habitacional, disputando com o modelo hegemdnico de producdo habitacional realizado pelo
mercado da construcdo civil (MARICATO, 2011). Essa experiéncia diferencia-se das politicas
habitacionais autoconstrutivas anteriores, porque, além do nimero de unidades produzidas ser
maior, € a primeira vez que 0S movimentos populares eram reconhecidos como ‘atores
importantes’ no processo de implementacdo da politica, com direito a participacéo efetiva em
diferentes aspectos desse processo, inclusive, da gestdo do financiamento publico destinado a
construcdo dos empreendimentos. Segundo Tatagiba e Teixeira (2016, p.94), “anteriormente o
gue havia era apenas 0s mutirées ou a autoconstrucdo, sem que os recursos fossem geridos pelos
movimentos. Os futuros moradores antes eram apenas méo-de-obra”, 0 que explicita, também,
a diferenca entre a producgdo por autoconstrucdo ou mutirdo enquanto solucéo precéria para a
falta de politica habitacional estatal e o projeto autogestionario com acesso a recursos publicos,

no qual se reivindica o empoderamento da comunidade.

13 Fundo de Atendimento a Populagdo Moradora em Habitagdo Subnormal.

14 Segundo Ferreira (2012, p.120), o FUNACOM “viabilizou 93 convénios com grupos organizados de familias
em associagdes comunitérias, envolvendo 12.000 unidades habitacionais construidas por mutirdo e autogestio”.
Esses numeros sdo expressivos, dado o curto periodo de governo de Luiza Erundina, entre 1988 e 1992.



48

Nesse contexto, é possivel destacar o conflito e 0 antagonismo entre dois ‘modelos’
de producdo de moradias - e de cidades - a partir da década de 80, os quais, seguindo o colocado
por Boltasnki e Thévenot (1999), representam dois tipos de racionalidades ou de gramaticas
mais gerais, quais sejam: o privatista-estatal e o popular. O primeiro, com forte poder sobre as
condicBes de vida nas cidades, especialmente no que diz respeito ao acesso a moradia e aos
servicos publicos, exercerd grande — e desigual — poder na disputa sobre o acesso a fundos
publicos habitacionais, com vistas a alocagio do capital imobiliario ‘financeirizado®® com foco
na construcdo de empreendimentos habitacionais para familias de renda meédia e alta nas areas
centrais das cidades e, quando existem ‘incentivos’ estatais e recursos ociosos, para as de baixa
renda nas areas periféricas, ocasionando a reproducdo da segregacdo socioespacial das classes
de menor renda nas periferias urbanas (LAGO, 2016). Esse modelo, fortemente inserido dentro
do ciclo de producéo capitalista, entende a moradia - e a cidade — enquanto ‘mercadoria’, COMo
possibilidade de alocacdo dos recursos excedentes, e a politica habitacional, especificamente,
como uma oportunidade ideal de conjugar a obtencgéo de capital de giro para a construcgéo e a
existéncia de uma demanda fixa — compilada em cadastros habitacionais publicos municipais e
estaduais ou no acesso individual do consumidor as instituicbes financeiras - para a
comercializagdo das unidades habitacionais. Nesse formato, vislumbra-se primeiramente a
construcio do empreendimento habitacional e depois o convivio social dos ‘beneficiarios'®” em
torno desse, modelo que, para os militantes do campo da moradia e da reforma urbana, seréa
chamado do ‘problema do ovo e da galinha’, sobre o qual se questiona a l0gica de subordinagéo
da vida urbana a construcdo de empreendimentos, uma vez que primeiro se constroi e depois se
escolhe quem la residira, sem qualquer envolvimento organizativo-social entre os cidadaos que
viverdo nesse espaco, controvérsia que estard presente também no ambito do MCMV-E. Esse
modelo, a partir de uma discussdo com a obra de Boltanski e Thévenot (1999), busca
legitimidade no campo habitacional com a utilizacdo de argumentos ligados a gramatica que
enfatiza a eficiéncia e a rapidez em termos de producdo em elevada escala de unidades
habitacionais por parte das empresas da construcdo civil, em parceria com as agéncias do

15 Sobre a forte relacdo entre o capital financeiro e o mercado imobiliario fundiario urbano no Brasil, ver os
trabalhos de Botelho (2007) e Fix (2011).

16 A utilizagdo do termo ‘beneficiario’ ja carrega em si um sentido de controvérsia no que se refere a uma
concepgdo mais geral sobre o que seria a politica publica habitacional ideal. Embora seja um termo utilizado
com frequéncia por empresas da construcéo civil e por grande parte das agéncias estatais para se referir aqueles
que ‘ganhardo a sua casa propria’, esse ¢ combatido pelos coletivos populares urbanos, por entenderem que os
cidadéos, como sujeito de direitos - sendo a moradia um desses direitos-, devem ser chamados de ‘participantes’,
0 que traria subjacente o sentido de luta para a sua efetivacdo e a ideia de participacdo popular durante todo o
processo.
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Estado, o qual, pela natureza dessa producédo — aplica¢ao de projetos habitacionais padrdes para
diferentes contextos sociais-urbanos—, possuiria um menor tempo para a construcao e a entrega
da unidade habitacional, supostamente mitigando o problema do déficit habitacional
(BARBOSA, 2008). Soma-se a possivel solucdo do déficit, o argumento macroecondmico da
rapida geracdo de emprego e renda na economia, o qual é utilizado indistintamente tanto por
empresas da construgdo do civil quanto pelo Estado. Esses tipos de argumentos, conforme sera
discutido mais a frente, também serdo mobilizados a fim de justificar a criacdo do Programa

Minha Casa Minha Vida por parte do nucleo decisorio do governo.

O segundo modelo de producéo habitacional, por sua vez, o qual se inicia, ainda na
década de 70, a partir da autoconstrucdo e dos mutirdes familiares em assentamentos precarios
informais, com forte apoio de setores progressistas da igreja catolica, apresenta-se como uma
das ‘solugdes’ forjadas no tecido social-popular a fim de resolver o problema de acesso a
moradia pelas familias de baixa renda, dada a auséncia de politicas publicas estatais para
atender a parcela da populagdo de baixa renda. A proposta ‘autogestionaria habitacional’, em
verdade, questiona alguns dos elementos presentes na autoconstrucao e nos mutirdes familiares,
especificamente, os relativos a expropriacdo do trabalhador!’, o qual, além de trabalhar em
condicdes precarias para a subsisténcia de sua familia — geralmente, em empregos informais,
com elevada carga horéria—, terd empreender esforcos para a construir sua propria casa —
usualmente, nos finais de semana—, em circunstancias igualmente precérias, com construcdes
edificadas em vazios urbanos, sem qualquer acesso a servi¢os publicos basicos (BONDUKI,
2008; COLETIVO USINA, 2008). A autogestdo, portanto, mais do que o simples acesso a
moradia, coloca-se como uma maneira emancipatéria de se reivindicar politicamente o direito
a cidade integral e inclusiva, dotada de servicos publicos de qualidade, com oportunidade de
emprego e de sociabilidade social (BONDUKI, 2008; LAGO, 2016; COLETIVO USINA,
2008). E, para além da efetivacdo do direito & moradia enquanto direito social, a luta politica
pela participacao ativa dos diversos atores envolvidos por uma cidade mais inclusiva (LAGO,
2016).

Embora seja dificil resumir as diferentes bandeiras do projeto autogestionario, dada

a diversidade — e, muitas vezes, a contradi¢do - dos projetos e das disputas semanticas entre

7 Dentro desse debate, Usina(2008) chama atengdo para o carater intrinsicamente ‘contraditorio’ e ‘perverso’ da
autoconstrugdo, ressaltando que, nesse periodo, “organismos multilaterais, como o FMI, a ONU e o Banco
Mundial, inesperadamente, comegam a verificar ‘virtudes’ na capacidade dos pobres de se responsabilizarem
por sua propria reproducéo social” (p.50).
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atores inseridos nesse campo (atores dos movimentos sociais, académicos, servidores publicos
e assisténcias técnicas) sobre a defini¢do do conceito, que variam, também, em razédo da histéria
e do acimulo de experiéncia das diversas organizacdes dos movimentos sociais envolvidas com
esse ‘ideal’'®, é possivel apresentarmos quatro componentes fundantes dessa proposta, quais
sejam: i) o elemento fundiério da construgdo habitacional, a partir do qual se reivindica a
construcdo de empreendimentos inseridos dentro da malha urbana, com acesso adequado as
diferentes infraestruturas urbanas necessarias a vida social (creches, escolas, unidades de saude,
pontos de cultura e comércio), e o ‘direito ao centro’, com a utilizacdo de imoveis subutilizados
— sejam estataais, sejam particulares — localizados nas zonas centrais da cidade, a fim de que a
propriedade cumpra a sua fungéo social e a moradia seja avaliada pelo seu valor de ‘uso’ e nédo
pelo de ‘troca’; ii) 0 empoderamento da sociedade civil no controle social, com a participacdo
dos cidad&os nas a¢des concernentes a gestdo publica das cidades, com a difusdo de espacos de
participacao - como, por exemplo, a criacao de conselhos gestores de politicas publicas relativos
a tematica das ‘cidades’ nas diferentes unidades da federacdo e conselhos curadores referentes
aos principais fundos pablicos que financiam a politica habitacional; iii) a garantia de recursos
publicos permanentes — federais, estaduais e municipais — na forma de subsidios diretos
injetados em programas autogestionarios, como forma de combater a ‘expropria¢do’ do
trabalhador e de fomentar a contratacdo de assessorias técnicas especializadas com vistas a
garantia da qualidade dos projetos habitacionais; e iv) a participagdo dos agentes na gestdo da
producdo habitacional, que se d& anteriormente a construcdo do empreendimento — ‘problema
do ovo e da galinha’ -, a qual envolve a idealizagdo do projeto habitacional (tipologia
habitacional, padrdo estético, padrdo construtivo e equipamentos coletivos), a execucao da obra
(contratacdo das proprias familias para a execugdo total ou parcial da construcao edilicia ou
subdelegacéo total da execucdo da obra para construtoras contratadas) e o envolvimento na
gestdo do processo produtivo (organizacdo administrativa, financeira, qualidade da obra, entre
outros), a partir dos quais se argumenta que as unidades habitacionais produzidas por esse

modelo possuem maior qualidade em termos inovativos no que diz respeito ao tamanho da

18 Alguns estudos apontam que os estados de Sdo Paulo (SP) e do Rio Grande do Sul (RS) foram os que mais
tiveram experiéncias com programas habitacionais de cunho autogestionério ao longo das Ultimas duas décadas
no Brasil, sob diferentes inspiragcdes. Em SP, varias pesquisas indicam que, durante a década de 80, algumas das
assessorias técnicas universitarias tiveram forte intercAmbio com assessorias técnicas uruguaias, sendo
fortemente influenciadas pelo modelo uruguaio de autogestdo, montado desde a década de 60 (LAGO, 2012;
BARAVELLI, 2007). No RS, alguns estudos sugerem que o cooperativismo trazido pelos imigrantes europeus
ainda é uma das marcas constitutivas da organizacao socio-politica dos cidadaos daquele estado, abrangendo,
também, a questdo habitacional (NAIME, 2012). N&o por acaso, essas sdo as unidades da federacdo que mais
possuem contratos no ambito do MCMV-E, conforme sera discutido no decorrer dessa pesquisa.
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unidade, ao melhor padrdo dos materiais utilizados, a presenca de novidades projetuais-
arquiteténicas condizentes a demanda da familia participante, justificativas que serdo utilizadas
permanentemente na defesa dessa proposta como a ‘melhor’ em comparagdo com a provisao
habitacional massiva realizada pelo estado-construcdo civil, como sera visto no caso do
MCMV-E.

A autogestdo habitacional ‘a brasileira’®, entendida como um projeto alternativo
de empoderamento e de organizacdo dos cidaddos na luta pelo direito @ moradia digna, surge
em uma condicdo aparentemente contraditdria, qual seja: ao mesmo tempo em que se reivindica
a criacdo de uma politica publica, com a previsdo de recursos publicos, recusa-se a intervencédo
do aparelho estatal de maneira centralizada e autoritaria (de cima para baixo), com solucdes
tecnocréticas pré-concebidas voltadas a uma demanda padrdo e passiva (COLETIVO
USINA,2008). Ao mesmo tempo em que se luta pelo carater emancipatorio da sociedade civil
frente aos demais atores, demanda-se politica publica estatal para a realizacdo de autogestéo, o
que, segundo USINA (2008, p.50), constitui-se “em um campo de semi-autonomia, altamente
conflituoso, que oscila entre a necessaria reparticdo da riqueza e uma perda progressiva de
independéncia de suas organizagdes”. E importante registrar que, nessa dissertacio,
utilizaremos 0s termos ‘programa habitacional autogestionario’, ‘produgdo social da moradia’
e ‘programa de habitacdo de interesse social’ como sindnimos, a fim de se referirem a uma
concepcdo ampliada de programas nos quais organizacdes da sociedade civil exercem
protagonismo no processo de producdo da politica publica, com reivindicacdes fundadas nos
quatro componentes discutidos acima, apresentando-se como uma forma alternativa de provisdo
habitacional a ofertada pelo setor da construcdo civil-estatal, predominante desde a época da

ditadura, especialmente com a politica empreendida pelo Banco Nacional de Habitacdo-BNH

19 H4 um profundo debate na literatura e entre os atores inseridos nesse campo sobre as semelhangas e as
diferencas entre 0 modelo uruguaio de autogestdo habitacional - o qual foi fonte de inspiracdo enquanto modelo
paradigmatico para diversas experiéncias realizadas na América Latina, sendo, no caso brasileiro, modelo ideal
a ser perseguido por alguns dos atores com atuagdo nas assessorias técnicas universitarias situadas em SP, os
quais, ao longo de sua trajetdria profissional-pessoal, aproximaram-se da experiéncias realizadas pelas
organizagdes uruguaias de habitagdo e, depois, participaram da experiéncia ‘exitosa’ da administracdo Luiza
Erundina — e 0 modelo brasileiro. Alguns defendem que as experiéncias realizadas aqui no Brasil pouco se
assemelham ao modelo paradigmatico uruguaio, ja que, nesse pais, a autogestao habitacional é prevista enquanto
uma politica de estado, dotada de importantes instrumentos para a sua realizagdo — como, por exemplo, bancos
de terras publicos, financiamento permanente, controle social sobre todas as acGes relacionadas a politica
habitacional, propriedade coletiva do empreendimento e sistema de cooperativismo consolidado -, 0s quais
possibilitam o efetivo controle da gestdo das cidades, ndo estando presentes no Brasil (COLETIVO USINA,
2008; LAGO, 2012, 2016). Outros, a despeito de reconhecerem essas questdes, entendem que o modelo
autogestionario brasileiro ja € um avango possivel em termos de direito a moradia e a cidade, uma vez que ele
reivindica politicamente o empoderamento dos cidaddos em torno das questdes relativas a cidade, inclusive, ao
disputar o acesso a fundos publicos para fins habitacionais (BONDUKI, 2008; FERREIRA, 2014).
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(TATAGIBA;TEIXEIRA,2016). E, segundo Bonduki (1992), entender a autogestio como um

processo no qual

“os futuros moradores, organizados em associacdes ou cooperativas, administram a
construcdo das unidades habitacionais em todos os seus aspectos, a partir de regras e
diretrizes estabelecidas pelo poder publico, quando este participa financiando o
empreendimento” (p.18).

Como salientado, ainda que haja uma disputa semantica e de praticas politicas em
torno do conceito ‘autogestdo’ por parte dos diferentes atores envolvidos, € possivel dizer que
a experiéncia autogestionaria habitacional brasileira, a partir de diferentes influéncias — apoio
de setores progressistas da igreja catolica e da participacdo de alguns técnicos inspirados no
modelo autogestionario uruguaio do final da década de 60 —, é forjada na interacdo entre esses
agentes — militantes do movimento de moradia, assisténcias técnicas académicas
especializadas, académicos-militantes e técnicos progressistas de gestfes locais. Segundo Usina
(2008), a autogestdo, fundada nos componentes acima apresentados, s6 écolocada como
alternativa viavel enquanto modelo de provisdo habitacional a partir da experimentacdo em
torno de alguns programas gestados por prefeituras ‘progressistas’, no final da década de 80. A
entrada de alguns académicos-militantes para os quadros burocraticos (como, por exemplo,
Nabil Bonduki, Erminia Maricato e Raquel Rolnik) e a interacdo com atores de assisténcias
técnicas universitarias (os quais tinham o modelo uruguaio de autogestdo habitacional como
inspiracdo, inclusive, com trajetérias profissionais de intercambio com coletivos uruguaios) e
de organizac¢des populares de moradia (que ja realizavam o mutirdo e a autoconstrucdo desde a
década de 70, com forte apoio de setores da igreja catolica progressista, como a principal forma
de se resolver a falta de moradia) serdo fundamentais a fim de que um programa habitacional
autogestionario seja concebido como uma das solugdes para o problema da moradia para as
familias de baixa renda. Em outras palavras, afirmamos nesse capitulo que a concepgdo
autogestionaria brasileira enquanto solucdo habitacional se da ao longo do processo de
experimentacao e de interacdo entre os diferentes atores na formulacdo e na implementacéo dos
programas com essa natureza em algumas gestdes locais, € ndo antes do surgimento desses,
dialogando, de certa maneira, com estudos de Tatagiba e Teixeira (2016) e de Blikstad (2012),
nos quais, ao analisarem a relagdo entre o0 movimento social de moradia e agéncias estatais em
Sao Paulo, a politica publica assume centralidade a fim de se compreender a configuragéo e a
trajetoria do movimento ao longo do tempo. Como serd visto no decorrer dessa dissertacéo,

essa experimentacdo e interacdo continuard em um diferente locus, a partir de 2003, com a
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chegada do PT ao governo federal, sendo que um dos objetivos dessa pesquisa é o de entender

como essa interacdo causa transformac@es para dentro do Estado.

Portanto, é dentro desse contexto de interacdo entre diferentes atores que, desde a
década de 80, organizacdes do movimento de moradia, em parceria com outras organizacoes
da sociedade — universidades, sindicatos e setores progressistas da igreja catolica — vém
estendendo a luta pela moradia e pela terra a luta pelo direito a cidade, o que deu origem ao
Movimento Nacional de Reforma Urbana — MNRU. Segundo Maricato (1994), o MNRU
nasceu "com a intencdo de unificar as numerosas lutas urbanas pontuais que emergiram nas
grandes cidades, em todo pais, a partir de meados dos anos 70" (MARICATO, 1994, pp. 310).
Esse movimento passa a agregar reivindicacdes que antes eram fragmentadas, como as lutas
por moradias e pela terra, a pautas urbanas mais ampliadas, como a questdo da reforma urbana
(MARICATO, 2009). O MNRU era um movimento heterogéneo, composto por diversos atores,
desde movimentos populares, ONGS, sindicatos profissionais de arquitetura até membros da
academia, o que impactara em diferentes formas de acdo, como participacdo na esfera
institucional - politica partidaria e gestdo de administra¢cbes municipais — até reinvindicacdes
nas ruas, o que, muitas vezes, gerou tensdes entre os diferentes atores (SERAFIM, 2013). O
movimento conseguiu conquistas importantes, como a incorporacao na Constituicdo Federal de
88 de alguns principios relacionados a “politica de desenvolvimento urbano: direito & cidade,
funcdo social da propriedade e gestdo democratica das cidades” (SERAFIM, 2013, p.71). Apds
a constituicdo de 88, 0 MNRU transforma-se no Forum Nacional de Reforma Urbana — FNRU,
o qual atuaria como coordenador de diferentes atores nos assuntos relativos a reforma urbana.
O FNRU? ¢ uma importante coalizdo de organizacbes que agrega associacdes de classe,
organizagfes ndo-governamentais, movimentos populares e instituicbes académicas e de
pesquisa, tendo como principais eixos de atuacdo o direito a cidade e a cidadania, a gestdo
democratica da cidade e a funcao social da cidade e da propriedade (SERAFIM, 2013), os quais,
posteriormente, seriam incorporados ao debate dentro da criacdo do Ministério das Cidades, em
2003 (FERREIRA, 2014).

O surgimento das quatro principais?! entidades nacionais de luta por moradia —

Confederacdo Nacional das Associacdes de Moradores (CONAM), Central de Movimentos

20 Para saber mais sobre a FNRU, ver: http://forumreformaurbana.org.br/.

21O termo ‘as quatro principais entidades urbanas’ sera utilizado nessa dissertagdo por dois motivos inter-
relacionados, quais sejam: o primeiro, em razéo da propria utilizagdo pelos atores entrevistados nessa pesquisa,
0 que demonstra o reconhecimento e a legitimidade dessas dentro do campo; e segundo, em razdo dessas
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Populares (CMP), Uni&o Nacional de Moradia Popular (UNMP) e Movimento Nacional de Luta
pela Moradia (MNLM) — ocorre, aproximadamente, nesse periodo, entre meados da década de
80 e o inicio da década de 90%2. Embora essas entidades sejam marcadas pela heterogeneidade,
com sensiveis diferencas em termos de praticas organizativas, de ideologias, de reivindicacoes
e de presenca nas diferentes unidades da federacédo, essas apresentam, como demanda comum,
a luta pela moradia digna e pelo direito a cidade inclusiva, com forte reinvindicacéo — seja por
meio de repertorio de acdo direta, seja por meio de negociacfes institucionais — sobre a esfera
estatal, a fim da criacdo de politicas habitacionais voltadas a habitacdo de interesse social, nas
quais os participantes tenham protagonismo no processo de producdo da politica publica
(FERREIRA, 2014; JESUS, 2015). Além dessas quatro entidades, a partir de 1997, surge uma
quinta entidade, o Movimento dos Trabalhadores sem Teto (MTST), que, cada vez mais, e com
maior numero de participantes, atuara politicamente na luta pelo direito a moradia e a cidade,
especialmente com o emprego de taticas de acdo direta — ocupacdes e manifestacdes _, dado
que, em razdo de seu projeto politico-programatico, essa entidade se nega a participar dos
espacgos institucionais de participacdo. Dessas entidades urbanas, a que mostrara maior
expertise no processo de producdo social da moradia € a UNMP, que, desde a experiéncia do
governo Luiza Erundina, em S&o Paulo, teve intensa participacdo, em interagdo com 0s
diferentes atores, na construcdo de um programa autogestionario, sendo reconhecida por estes
— sejam estatais, sejam da sociedade civil — como aquela que possui o lema da ‘autogestio’
como a sua principal bandeira de luta (MINEIRO; RODRIGUES, 2012; RODRIGUES, 2013).

Em resumo, registra-se que, apesar de algumas experiéncias pontuais bem-
sucedidas de programas habitacionais autogestionarios, estes ainda eram marcados pelo carater
residual e estavam expostos as descontinuidades resultantes de mudancas das coalizdes
politicas estaduais e municipais (MINEIRO, RODRIGUES, 2012; TATAGIBA; TEIXEIRA,
2016). No ambito do governo federal, poucos foram os programas habitacionais que tinham a
participacdo da sociedade civil na sua execugdo, sempre em resposta a pressao realizada pelas
organizagOes do movimento popular de moradia (MINEIRO; RODRIGUES, 2012). Durante a
década de 90, dado o baixo volume de recursos financeiros destinados a politica habitacional

federal, “as organizagbes do movimento de moradia adotam como estratégia a acdo de

entidades participarem ativamente da luta pela criagdo de programas de habitacdo social nas Ultimas décadas,
tendo, inclusive, devido a essa atuacao, o reconhecimento do Estado com o direito a representacdo nos diferentes
conselhos de politicas publicas relativos as cidades — municipal, estadual e nacional.

22 Para saber mais detalhes sobre o surgimento dessas entidades nacionais, ver Ferreira(2014) e Jesus(2015).
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reivindicar e de propor para que cada programa habitacional lan¢ado pelo governo federal tenha
alguma linha para autogestio” (Entrevistada 35 — movimento de moradia). Esses programas??,
além de terem resultados inexpressivos, com reduzido numero de unidades habitacionais
construidas em todo o pais, ndo apresentaram duracdo ao longo do tempo (BARAVELLLI,

2007).

A proposicdo de programas autogestionarios financiados pelo governo federal
estava inserida na pauta das organizagdes populares urbanas desde a 1° Caravana da Moradia
para Brasilia, em 1988. Essa proposi¢do, juntamente com a apresentacdo do primeiro projeto
de lei de iniciativa popular pela criacdo de um Fundo Nacional de Moradia Popular em 1991 e
com a reinvindicacdo da criacdo de um Sistema Nacional de Habitacdo — no qual a Unido, 0s
Estados e os Municipios teriam responsabilidades na sua implementagdo—, foram as principais
lutas do movimento popular urbano, persistindo em sua agenda politica até o inicio dos anos
2000 (MINEIRO; RODRIGUES, 2012). E importante ressaltar que essas lutas, desde o seu
inicio, foram forjadas com base na experimentacdo com outros atores pertencentes a esse
campo, tais como atores da igreja catllica progressista, académicos militantes da reforma
urbana, assisténcias técnicas universitarias e burocratas estatais, dado o contexto mais geral
dentro do qual estavam inseridos. Ou seja, entendemos que destacar, nesse capitulo, as
dimens@es processuais e contextuais de mais longo prazo relativas a proposta autogestionaria
seja importante a fim de evitar a sobre ou a subvalorizacdo de alguns efeitos imediatos
(TEIXEIRA, TATAGIBA, 2016), uma vez que 0s atores participantes desse campo,
frequentemente, com vistas a aumentar o poder de acdo, ajustavam suas reivindicacdes e suas
lutas na interacdo com os demais atores envolvidos, avaliando as oportunidades — politicas,

econbmicas e organizacionais - existentes.

Além disso, é importante ressaltar que as diferentes posices e concepgdes dos
atores envolvidos, muitas vezes, relacionadas aos diferentes acumulos e as diferentes trajetorias
dos coletivos dentro dos quais estdo inseridos, terdo, conforme sera discutido mais a frente,
impacto na produgdo da politica habitacional autogestionéria, razdo pela qual julgamos que,
mobilizar a chave analitica-conceitual de controveérsia, seja valido, a fim de compreender o

nosso objeto de estudo.

23 Sobre experiéncias de programas habitacionais de autoconstrucéo das décadas de 70 e 80, ver Baravelli (2007).
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Seguindo uma chave-analitica pragmatista, € possivel compreender que os dois
projetos habitacionais acima discutidos estdo ancorados, conforme colocado por Boltanski e
Thévenot (1999), em duas racionalidades ou gramaticas bastante distintas, quais sejam: a
primeira — e com maior poder sobre a politica habitacional —, construida em torno do arranjo
estado —empresas da construgdo civil, no qual se utiliza de justificacdes relativas a eficiéncia e
a construcdo em larga escala como o modelo ideal de producdo habitacional; e a segunda,
fundada em torno do projeto autogestionario, no qual se lastreia as justificativas a partir de
referéncias ligadas a participacdo popular e ao controle social como ‘bom’ modelo a ser
implementado. Esse conflito entre duas racionalidades, conforme serd visto a partir desse
momento da dissertacdo, também estara fortemente presente no &ambito MCMYV, motivo pelo
qual, mais uma vez, defendemos que o referido programa pode ser analisado a partir da
abordagem analitica da controvérsia (BOLTANSKI; THEVENOT, 1999; LATOUR, 2005), em
torno da qual diferentes justificativas, posi¢cdes e agdes, no sentido de estabiliza-la, estardo

presentes no cotidiano da producdo da politica publica.

E possivel afirmarmos, também, como sera discutido a partir desse ponto da
dissertacdo, que o projeto autogestionario, especialmente a partir do momento que o PT assume
0 poder federal, serd colocado como uma alternativa contra-hegemonica viavel dentro da
politica habitacional federal, uma vez que contara com dois componentes importantes para a
sua realizacdo, quais sejam: a presenca de alguns atores no interior das agéncias estatais com
trajetoria nesse tipo de programa; e a previsao de financiamento publico para a sua efetivacao.
No entanto, ainda que, com a existéncia desses elementos, o modelo, a fim de ser consolidado,
encontrara fortes adversidades, tendo de disputar espaco tanto com atores poderosos externos
tradicionais — como o caso das empresas de construgdo civil e do mercado imobiliario — quanto
com atores internos ao governo federal — especialmente os situados no ndcleo decisério do
governo —, motivo pelo qual argumentamos, mais uma vez, que o programa aqui analisado €
uma controvérsia ‘mae’ dentro do contexto geral da politica habitacional, a partir do qual
surgirdo controvérsias subsidiarias relativas a sua operacionaliza¢cdo, em torno das quais 0s
atores apresentardo diferentes concepgdes e posicdes no processo de producédo da politica.
Nesse sentido, a interacdo entre diferentes atores, contando com o0 apoio de burocratas no papel
de negociadores ou de tradutores dentro de algumas agéncias estatais, mostrou-se fundamental
com vistas a criacdo de alguns programas federais autogestionarios, como sera discutido nas

proximas secdes.
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2.2. DO CREDITO SOLIDARIO AO MCMV-E: UMA POLITICA DE HABITACAO
SOCIAL EM CONSTRUCAO

Em 2002, com a eleicdo de Luis Inacio Lula da Silva para Presidente da Republica,
uma das primeiras medidas do novo governo foi a criacdo de um Ministério que pudesse, de
maneira coordenada e integrada, tratar das politicas voltadas a macropolitica urbana —
habitacdo, saneamento, transporte e mobilidade urbana—, as quais, até entdo, eram tratadas por
diferentes 6rgdos, de maneira fragmentada. Isso resultou na criacdo do Ministério das Cidades
— Mcidades (LOUREIRO et al, 2013; ROLNIK, 2011; SERAFIM, 2013). Antes da criacdo do
Mcidades, varios militantes do Férum Nacional de Reforma Urbana-FNRU participaram da
construcdo da plataforma de campanha voltada a Politica Urbana do entdo candidato a
Presidéncia, Lula (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014, FERREIRA, 2014). Esse grupo de
militantes, formado por ativistas do movimento de moradia, especialistas e académicos, deu

origem, no ano 2000, ao ‘Projeto Moradia’, o qual, segundo Maricato (2011),

"[O Projeto Moradia era] uma proposta de politica habitacional desenvolvida no ano
2000 no Instituto Cidadania, a pedido de Lula, que acompanhou sua elaboracéo do
comego ao fim. O Projeto Moradia enfatizava o carater urbanistico da questdo da
moradia, ou seja, a impossibilidade de se separar uma proposta de habitacdo de uma
proposta para as cidades e propunha, entre outros aspectos, a criacdo do Ministério
das Cidades e da Habitacdo" (MARICATO, 2011, p. 7).

Assim, com a criagdo do Ministério das Cidades, varios militantes, com extensa
trajetoria no campo da reforma urbana — especialmente os ligados ao FNRU -, ingressaram na
burocracia federal, ocupando postos importantes no Ministério. Como exemplo disso, tem-se
as nomeacoes de Raquel Rolnik — arquiteta e urbanista da Universidade de Sédo Paulo(USP),
com longa trajetéria em assessoria aos movimentos dentro da FNRU — para o cargo de
Secretéria de Projetos Urbanos, e de Erminia Maricato — também reconhecida académica da
USP e militante do campo da reforma urbana, com longa trajetoria de assessoria as gestdes
municipais do Partido dos Trabalhadores (PT) — para o cargo de Secretaria-Executiva. Com a
escolha de Olivio Dutra — ex-prefeito de Porto Alegre e defensor de ideais de gestdo
democratica das cidades— para o cargo de Ministro, houve uma interagéo bastante proxima entre
a pauta defendida pelo campo da reforma urbana e da luta por moradia e a a¢do do Estado
(SERAFIM, 2013). Os dois primeiros anos de criagdo do Ministério caracterizam-se como
momento de estruturagdo institucional das grandes politicas, no qual vérias conquistas foram

obtidas, destacando-se a criacdo do Conselho Nacional das Cidades (Concidades) e da
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Conferéncia Nacional das Cidades, em 2004 — espacos institucionais importantes de didlogo e
de interagdo com a sociedade civil-, o Programa de Crédito Solidario, em 2004; e o Fundo e 0
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS,SNHIS, e 0 seu respectivo
Conselho Gestor do Fundo de Habitacdo de Interesse Social - CGFHIS, em 2005. (FERREIRA,
2014; SERAFIM, 2013). A insercao de ativistas da reforma urbana no corpo burocratico do
ministério, segundo alguns estudos, € um componente importante para se compreender a
incorporacdo de pautas desses movimentos na agenda do ministério (FERREIRA, 2014;
ROLNIK, 2011; SERAFIM, 2013). Para a maioria dos atores entrevistados que tiveram
participacdo nesse momento de construcdo do Mcidades, esses dois primeiros anos podem ser
entendidos como momento-chave de estruturagdo das ‘grandes’ politicas, em que a
experimentacao e a interacdo entre diferentes atores do campo da reforma urbana, da moradia
e do corpo burocratico foram bastante intensas, conforme se depreende da fala a seguir de uma
das entrevistadas, reconhecida militante de uma das organizagdes do movimento popular

urbano, e que ocupou cargo comissionado no primeiro periodo do Mcidades,

“os dois primeiros anos do Mcidades foram marcados pela experimentacdo na
construcdo das politicas estruturantes, com a intensa participacdo de diferentes
militantes nessa construcdo. No entanto, nesse periodo, ndo havia dinheiro para nada.
A partir de 2005, o Mcidades, em que pese a mudanca de perfil do seu corpo
burocratico, passa a contar com recursos or¢camentarios-financeiros fundamentais para
a implementacdo dessas politicas publicas, inclusive no setor da politica
habitacional.” (Entrevistada 32 - movimento de moradia).

Entretanto, em 2005, com a saida de Olivio Dutra e a nomeacao de Marcio Fortes,
do Partido Progressista (PP), para o cargo de Ministro, estratégia adotada pelo Governo Lula
para recompor a coalizacdo governamental no Congresso Nacional (LOUREIRO et al, 2013) ,
h& o inicio do processo de desarticulacdo do Ministério no tocante a pauta da politica urbana,
levando a saida de diversos técnicos — militantes — ligados a reforma urbana, ocasionando um
duplo movimento, a saber: por um lado, o enfraquecimento de diversas politicas em
desenvolvimento, em particular, o Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab) e a restricdo de
recursos do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), pautas importantes para
0 movimento de moradia e reforma urbana; por outro lado, a priorizacdo das demandas levadas
pelos empresarios da construcao civil dentro do Ministério. Esse contexto é definido por alguns
estudiosos como o de “inflexdo conservadora” na politica de desenvolvimento urbano travada

no Ministério das Cidades. (FERREIRA, 2014, SERAFIM, 2013).
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Ainda no final de 2003, ap6s muita pressdo das quatro principais entidades
nacionais do movimento popular de moradia e de fortes negociagdes internas ao governo —entre
0 Mcidades e a CEF —, o Mcidades apresenta um projeto de utilizacdo dos recursos do Fundo
de Desenvolvimento Social — FDS?* a fim de criar um programa autogestionario habitacional
federal. O FDS, embora tivesse sido criado ainda em 1993, nunca tivera os recursos destinados
a politica habitacional popular até o ano de 2004. Nesse sentido, os recursos do FDS foram
objeto de grandes disputas por diferentes atores, tais como: a CEF, enquanto agente operadora
do fundo, preocupada por zelar pelo retorno e pela garantia das operacGes contratadas de
financiamento; as organizacdes de movimento de moradia, interessadas pela destinagdo dos
recursos do FDS como forma de subsidio direto do poder publico a autogestdo, uma de suas
principais bandeiras politicas, conforme discutido na se¢do anterior; e 0 MCidades, enquanto
Orgdo gestor e com um papel de mediador, empenhado em estabelecer as diretrizes a fim de
construir uma politica habitacional que tivesse 0 FDS como fonte de recurso®. Assim, apds
intensas negociacdes entre esses diferentes atores, hd o surgimento do Programa Crédito
Solidario (PCS)?8, o primeiro programa habitacional autogestionario da gestdo petista federal
(NAIME, 2009).

O PCS tinha por finalidade atender as necessidades habitacionais de familias de
baixa renda — renda familiar de até R$1.125,00 —, organizadas em cooperativas, associagoes e
demais entidades da sociedade civil. Do ponto de vista da equacéo financeira, o beneficiario do
programa tinha o prazo total de até 240 (duzentos e quarenta) meses para pagamento do valor
investido na construcdo da unidade habitacional, sem a incidéncia de taxa de juros sobre as
parcelas. Segundo alguns estudos (LAGO, 2012; NAIME, 2009; MINEIRO; RODRIGUES,
2012) e relatos de alguns entrevistados, o surgimento do PCS pode ser entendido como uma
conquista dos movimentos de moradia popular. Para uma lideranga do movimento de moradia,
“a criacdo do PCS foi a combina¢ao de reivindicagdes de rua — ocupacles da CEF e do
Mcidades, manifestacdes, jornadas de luta e passeatas — e de longas negocia¢bes dentro do
governo” (Entrevistada 33 — movimento de moradia). E fruto, conforme apontado por outros

estudos sobre a relagdo entre os movimentos sociais e as instituicbes estatais (ABERS;

24 O Fundo de Desenvolvimento Social — FDS, criado a partir da Lei N. 8.677, de 13 de Julho de 1993, é um
fundo que se destina ao financiamento de projetos de investimento de interesse social nas areas de habitacdo
popular.

% Sobre os conflitos em torno da formulagdo do PCS e dos atores envolvidos, ver os interessantes trabalhos de
SILVA (2009) e MOREIRA (2009).

26 O PCS foi a criado a partir da Resolugéo do Conselho Curador do FDS, n° 93, de 28 de abril de 2004.
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SERAFIM; TRATAGIBA, 2014; TATAGIBA, TEIXEIRA, 2016), da conjungdo de repertorios
de acdo direta somada a negociagdes por dentro do Estado. Para outro entrevistado, gerente do
PCS no Mcidades a época da sua formulacdo, a criacdo do PCS, a partir da pressdo do
movimento de moradia, teve um aspecto de ‘projeto-piloto’, “tendo mais um efeito
demonstrativo, de mostrar possibilidades, do que ser efetivo no enfrentamento do déficit
habitacional. De fato, o governo federal nunca pensou que esse pudesse ser 0 seu principal

programa” (Entrevistado 2 - Mcidades).

No entanto, apesar de ser considerado uma conquista, o PCS, na sua
operacionalizacgéo, apresentou diversos problemas?’ (NAIME, 2009; MOREIRA, 2009), tendo
0 seu primeiro contrato assinado apenas em julho de 2005, mais de um ano apos o langcamento
do programa, demonstrando as dificuldades na sua operacionalizagdo (FERREIRA, 2014).
Dentre os principais problemas, destacam-se o0s seguintes: a elevada rigidez dos 06rgdos
envolvidos na aprovacao dos projetos; a resisténcia de burocratas da CEF e dos cartdrios na
implementacao do programa; a elevacdo do preco da terra urbanizada para fins de habitacao; e
problemas de financiamento para as familias (NAIME,2009; MOREIRA, 2009; MINEIRO;
RODRIGUES, 2012). Conforme apontado por Mineiro e Rodrigues (2012, p. 24), “ao longo
desse periodo, houve inimeras manifestacdes, passeatas, acampamentos, ocupacdes e reunides
reivindicando a ‘desburocratizagdo do PCS’”. Outra entrevistada, gerente de fundos da CEF a

13

época, diz que “ a maior parte das mudangas em torno do PCS surgiram a partir de
reivindicacdes do movimento de moradia. Conseguimos, a partir da presséo deles, calibrar o
desenho do programa, atendendo, também, os aspectos contabeis” (Entrevistada 22 - CEF). De
fato, o que a fala de alguns entrevistados e o trabalho de alguns pesquisadores mostram € que o
processo de implementacdo do PCS teve uma ‘curva de aprendizagem’ ao longo do tempo
(MINEIRO; RODRIGUES, 2012; FERREIRA, 2014). Essa aprendizagem sé foi possivel,
também, porque alguns técnicos estatais aderiram as propostas vindas de fora do Estado,
trazidas pelo movimento de moradia e pelas assisténcias técnicas universitarias, resultando no

aumento de empreendimentos contratados ao longo dos anos® (FERREIRA, 2014).

27 Entre 2004 e 2011, foram contratados, no &mbito do PCS, 341 empreendimentos, perfazendo 21.695 unidades
habitacionais e o investimento de 387 milhdes de reais (CAIXA apud FERREIRA, 2014). A partir de 2012, ndo
houve novas contratages no PCS.

28 Segundo dados do Mcidades (2011 apud Ferreira, 2014), no ano de 2004, quando o programa foi langado, ndo
houve contratacdo; no ano de 2005, foram 22 empreendimentos contratados; em 2006, 80 empreendimentos
contratados; em 2007, 84 contratados; e, em 2008, o maior nimero de contrata¢cdes, com 111 empreendimentos.
Ou seja, os dados mostram que a curva de aprendizagem resultou, também, na elevagdo do nimero de contratacdo



61

Paralelamente a operacionalizagdo no PCS, as quatro principais organizagdes do
movimento popular de moradia, em parceria com outras organizagbes que compunham a
FNRU, atuavam por dentro das instancias estatais — especialmente no ambito do Conselho
Nacional das Cidades (Concidades) e no Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (CGFNHIS) - a fim de estruturarem o Sistema Nacional de Habitagéo de
Interesse Social (SNHIS), recém-aprovado em 2005, apés treze anos de tramitacio®®. As
entidades entendiam que a criacdo de um sistema nacional, com o seu respectivo fundo, era
importante no sentido de centralizar as diversas a¢fes da politica urbana, com a previsdo de
responsabilidades aos diferentes entes da federacdo. Era, mais uma vez, a construcdo de uma
proposta baseada nos problemas e nas dificuldades em curso, mostrando, conforme salientam
Tatagiba e Teixeira (2016), que a experimentacdo permanente entre 0s atores nesse campo e as
possiveis ‘solugdes’ para os problemas eram forjadas ao longo do processo, conforme se

depreende, também, da fala de um dos entrevistados, ativista de uma dessas entidades,

“(...)apo6s diversas atividades durante varios anos, com diversos aliados,
amadurecemos essa ideia, pois entendiamos que era uma maneira de superar as
dificuldades impostas, especialmente pelo ente local, que, muitas vezes, ndo tem
qualquer boa-vontade com a habitagdo popular(...)era estabelecer responsabilidades.
Era uma maneira de garantir recursos publicos perenes, responsabilidades dos
diferentes entes e controle social sobre o processo” (Entrevistado 36).

No entanto, ndo havia um consenso dentro das agéncias do Estado acerca da
importancia de se apostar na estruturagdo desse sistema. Inclusive, apds a intensa participacdo
das entidades na criacdo do sistema, uma interpretacdo juridica de um dos 6rgdos do governo
federal entendeu que essas ndo poderiam acessar aos recursos do Fundo — apenas entes publicos
poderiam acessa-lo—, o que ocasionou diversas manifestacdes do movimento de moradia e
audiéncias diretas com a Casa Civil e com a Presidéncia da Republica. Apds essa forte pressdo
dos movimentos e o apoio de alguns técnicos dentro do Mcidades, no papel de tradutores de
uma proposta viavel que fosse ajustada as regras do Direito Administrativo relativas a
contratacdo de entidades da sociedade civil, ha uma mudanga na lei do FHNIS, permitindo que

as associagoes, as cooperativas e as entidades sem fins lucrativos pudessem ter acesso também

de empreendimentos. A partir de 2009, esse nimero cai para 16 empreendimentos contratados. Segundo uma
entrevistada, isso ocorreu “em razdo do lancamento do MCMV, que redirecionou a a¢do dos atores interessados
a0 novo pacote habitacional criado, que possuia o maior valor de aporte financeiro” (Entrevistada 32).

290 SNHIS foi criado com a aprovacdo da Lei N. 11.124, de 16 de junho de 2005. Essa lei é decorrente da
primeira proposta de projeto de lei de iniciativa popular, assinada por mais de 1(um) milhdo de cidaddos e
apresentada ao Congresso Nacional em 1991.
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ao fundo®. Em seguida a essa alteragéo, é criado o Programa Social da Moradia - PSM3L, em
2008, inserido no SNHIS, com a finalidade de “apoiar entidades privadas sem fins lucrativos,
vinculadas ao setor habitacional, no desenvolvimento de acGes integradas e articuladas que
resultem em acesso a moradia digna, situada em localidades urbanas ou rurais, voltada a
familias de baixa renda”®? (BRASIL, 2008).

Esse programa habitacional, de caréter autogestionario, previsto no SNHIS,
contando com recursos financeiros do FNHIS e controle social por meio do conselho gestor do
FHNIS — no qual as entidades ligadas ao movimento de moradia tinham representacéo —, além
de atribuices claras aos entes federativos, poderia ser considerado, naquele momento, como a
grande conquista do movimento de moradia e do Forum Nacional da Reforma Urbana- FNRU®?,
apos varios anos de luta. No entanto, logo no inicio da operacionalizagdo, com a primeira
selecdo de projetos, em junho de 2009, vérios problemas ja o inviabilizariam®*. O principal
problema dizia respeito a sistematica de repasse de recursos do Fundo para as Entidades, que
tinham que seguir, conforme determinacdo do governo, 0s mesmos critérios estabelecidos aos
Estados e aos Municipios. Os principais entraves na operacionalizagdo do programa foram

colocados da seguinte maneira por Rodrigues (2013):

“As entidades, que ja haviam se organizado com o PCS, se depararam com uma ldgica
completamente distinta e que se referia muito mais a estados e municipios do que a
entidades sem fins lucrativos. Além disso, o Siconv (Sistema de Convénios) ainda
estava sendo ajustado e carecia de diversos aperfeicoamentos. Como todo o processo
é baseado na Lei de LicitagBes, induzia & contratagdo por empreitada global, pois, no
caso da autogestdo, cada compra, ou contratacdo de mao de obra, deveria ser
antecedida de um processo licitatorio, 0 que, na préatica, o inviabilizaria. Por fim, o
FNHIS ndo poderia antecipar parcelas de recursos para obras, o que é fundamental
para a atuacdo das entidades que ndo possuem capital de giro” (RODRIGUES, 2013,
p.71).

A visdo de um dos técnicos entrevistados, que ja estava no Mcidades a época,

sobre os problemas relativos PSM é a de que,

30 Medida Provisoria 387/2007, convertida na Lei 11.578/2007.
31O nome oficial do programa é “Ac¢do de Apoio a Produgio Social da Moradia”.
32 Instrugdo Normativa N° 47, de 08 de outubro de 2008.

33 Segundo Ferreira (2014), a formatagdo do PSM teve importante participacdo do FNRU, que constitui, inclusive,
um grupo de trabalho especifico para tratar da formulacdo de um programa de autogestdo para habitacdo de
interesse social.

34 No ambito do PSM, houve apenas uma sele¢do, em 2009, com o total de 61 propostas selecionadas. No entanto,
dessas propostas, apenas 20 foram efetivamente contratadas (RODRIGUES, 2013).
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“Infelizmente, a proposta do PSM nédo deu certo, porque o governo nio quis. Nao
entendeu, ou entendeu e ndo se importou, que, para operar com entidades, as regras
deveriam ser pensadas de outra maneira. Eu e mais dois colegas fizemos um estudo
técnico sobre isso, mas ndo foi levado em conta pela alta direcdo. E digo
‘infelizmente’, porque era a melhor proposta, uma vez que o programa estava dentro
de um sistema, em que as responsabilidades de cada ente estavam claras. Além disso,
o controle social a partir do CGFHNIS seria fundamental. Acho que o governo nao
quis esse controle” (Entrevistado 01 - MCidades).

Soma-se a esses problemas o langamento do programa ‘Minha Casa Minha Vida’,
em margo de 2009, o qual vai concorrer com 0 PSM em termos de mobilizagéo da acéo estatal
— especialmente da CEF e do Mcidades - e da atencdo das Entidades, uma vez que, como se
verd mais a frente, contard com valores mais robustos de financiamento e com regras mais
flexiveis para repasse.

Portanto, é dentro desse contexto, ainda iniciado com a experiéncia do programa
federal Crédito Solidario, em 2004, marcado por uma trajetoria erratica e descontinua da
politica habitacional (TATAGIBA; TEIXEIRA, 2016), que os diferentes atores vao interagir —
e se reconhecer - a fim de construirem um programa habitacional federal autogestionario, no
qual as entidades da sociedade civil tenham protagonismo na execuc¢do da politica publica. No
caso dessa dissertacdo, entendemos que trazer essas experiéncias anteriores ao MCMV-E seja
fundamental, uma vez que a interacdo — e os diferentes posicionamentos e praticas— entre 0s
atores em torno dessas experiéncias estardo presentes no momento da criagdo do MCMV-
Entidades. Em outras palavras, ndo seria possivel entender a criagdo do MCMV-E sem levar
em consideracdo as experiéncias, os problemas, os diferentes posicionamentos e préaticas e a
aprendizagem decorrentes dessas interacdes, chamando atencdo para a dimensao processual
dessa atuacdo. Mais uma vez, mobilizando a chave analitica das controvérsias (BOLTANSKI;
THEVENOT, 1999; LATOUR, 2005; PENNA, 2013), é possivel entender essas experiéncias
autogestionarias habitacionais a partir da gramatica em torno das quais elas se fundamentam e,
em especial, dando destaque a competéncia critica dos atores quando estes, em diferentes
momentos e espacos, justificam suas posicdes e, no limite, suas a¢des acerca do modelo ideal
de producdo habitacional. Tendo essas diferentes gramaticas em vista, a proxima subsecéo
discutira a criagdo do MCMV-E.



64

2.3. 0 PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA-ENTIDADES: UMA CONTROVERSIA
DENTRO DO MINHA CASA MINHA VIDA?

No final de 2008, o governo federal, preocupado com os efeitos no Brasil da crise
financeira internacional, comeca a elaborar, em parceria com o setor da construgéo civil, um
pacote habitacional com a finalidade de ser um instrumento de politica econémica anticiclica a
fim de minimizar os efeitos dessa crise. As discussdes para formulacdo do programa foram
conduzidas pela entdo Ministra-Chefe da Casa Civil, Dilma Rousseff, contando com forte
participacdo do nucleo estratégico do governo — composto pela Casa Civil, pelo Ministério da
Fazenda, pela Caixa Econdmica Federal e pelo Ministério do Planejamento —, do setor da
construcdo civil e da Secretaria Nacional de Habitacdo, do Ministério das Cidades, como apoio
técnico ao programa (FERREIRA, 2014; LOUREIRO et al, 2013; SERAFIM, 2013;
RODRIGUES, 2013). Com o slogan de constru¢do de 1 (um) milhdo de moradias e com a
proposta de aporte de 34 bilhdes — grande parte em subsidios — na sua primeira fase, tratava-se
de um programa robusto, com volume de recursos inédito para o setor.

A criacdo do programa, a partir de justificativas ancoradas em ordens de grandeza
relacionadas a uma maior eficiéncia e produtividade, com a frequente utilizacao de argumentos
como geracao de emprego e renda e producdo em larga escala, estava, conforme destacado na
primeira secdo desse capitulo, associado a um modelo de producdo habitacional privado,
predominante desde a década de 60, com a experiéncia do Banco Nacional de Habitacéo (BNH),
no qual as empresas da construcdo civil assumiriam elevado destaque em sua formatacdo e
execucdo. As falas a seguir da ex-presidente da CEF a época da criacdo do MCMV — quem teve
importante participacdo na modelagem desse processo dentro do ndcleo decisério do governo
— e de uma técnica do Ministério do Planejamento que participou das discussfes dentro de um
grupo de apoio técnico situado no nucleo decisério do governo, realcam as justificativas
subjacentes a criacdo do programa e o protagonismo dos atores ligados ao nucleo decisério do

governo e a construcdo civil no inicio desse processo, a saber,

“olha, Rafael, o Minha Casa Minha Vida, quando foi criado, procurava produzir um
duplo efeito. Ele respondia, a um sé tempo, o problema da geracdo de emprego e
renda, ao injetar vultosos recursos no circuito da construcdo civil, que apresenta uma
resposta rapida, e o reconhecido problema do déficit habitacional, satisfazendo a luta
por moradia (...). De fato, esse processo foi conduzido com muito protagonismo pela
Casa Civil, com a Dilma, ainda enquanto chefe da Casa Civil, exercendo forte
lideranca em todo esse processo, apds varias e dificeis reunides entre ela e o setor
empresarial, pois se discutia questdes importantes de financiamento, valor da casa e
subsidio, de uma maneira muito rapida. E a Dilma entendia muito desses aspectos
técnicos. O meu papel, enquanto presidenta da CEF, era o de garantir que teriamos
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capacidade para executar essa politica, pois era uma meta bastante audaciosa. Quanto
aos movimentos de moradia, de fato, eles s6 foram chamados no final do processo”
(Entrevistada 23-CEF).

“a justificativa da alta burocracia da Casa Civil para criagdo do MCMV, nos moldes
como foi feito, era o de que néo se poderia repetir os mesmos problemas de lentiddo
na execucao que era observado com o Programa de Aceleracdo do Crescimento-PAC,
na sua primeira fase, especialmente pela incapacidade burocratica-administrativa dos
entes publicos de operarem o PAC. Assim, foi pensado um programa que tivesse a
provisdo habitacional praticamente operada com o mercado, em razdo da sua
agilidade, pulando os entes subnacionais” (Entrevistada 03-Mcidades).

Ao mesmo tempo em que esse novo pacote habitacional era gestado no ambito do
nacleo decisorio do governo, havia uma discussdo bastante consolidada, ainda iniciada no ano
de 2007, na esfera do Concidades e do CGFHIS, com a participacdo de importantes segmentos
sociais envolvidos com a questdo habitacional — poder publico estadual, poder publico
municipal, entidades profissionais, entidades do movimento de moradia, académicos,
empresarios — acerca da criagdo de um Plano Nacional de Habitagdo — PlanHab®®, dentro do
qual estariam previstas diferentes formas de provisdo habitacional, com diferentes linhas de
financiamento, reconhecendo, dentre essas, a autogestdo como uma das formas de producéo
habitacional (BRASIL, 2009). O principal objetivo do PlanHab era o de estabelecer uma
estratégia de longo prazo de enfrentamento as necessidades habitacionais do pais, a partir de
um conjunto coordenado de acGes em torno de quatro eixos estruturantes da politica
habitacional, quais sejam: i) politica urbana e fundiaria; ii) arranjos institucionais; iii) cadeia
produtiva da construcdo civil; e iv) modelo de financiamento e subsidio (BRASIL, 2009, p. 83).
Nesse sentido, segundo a fala de um dos técnicos do Mcidades a época, “o MCMYV atropela
toda uma reflexdo sobre um Plano Nacional, que teve a participacdo dos mais importantes
atores, sobre um projeto que integrasse diferentes dimensdes fundamentais para atacarmos o
problema habitacional brasileiro” (Entrevistado 02).

Segundo alguns estudos (ARANTES; FIX, 2009; FIX, 2011; RODRIGUES, 2013),
a criacdo de um programa habitacional de larga escala como o MCMV, seguindo uma légica
privada de producéo habitacional, ajudou a comercializar varios empreendimentos ja projetados
e iniciados em anos anteriores, 0s quais, ja sofrendo os impactos da crise econdmica, estavam
com dificuldades de conseguir compradores. Assim, esses empreendimentos, voltados as faixas
de renda médias, ja foram imediatamente incorporados ao MCMV, apos o seu langamento (FIX,
2011; RODRIGUES, 2013). Inclusive, as primeiras empresas que aderiram ao programa eram

aquelas que ja atuavam no setor imobiliario-construtivo, as quais, em anos anteriores, tinham

35 Plano Nacional de Habitagdo. 2009. Ministério das Cidades.
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aberto capital na bolsa de valores e ja possuiam estoque de terras (FIX, 2011; RODRIGUES,
2013). Esse pacote habitacional, ao injetar massivos recursos oriundos do Orcamento Geral da
Unido(OGU) e do fundo dos trabalhadores, consolidava a perspectiva da financeirizagdo da
politica habitacional federal brasileira®® (FIX, 2011; ROLNIK, 2011; SHIMBO, 2010). A fala
de um dos grandes empresarios do setor, em matéria publicada em jornal de grande circulacéo
de Sédo Paulo, explicita como foi a negociacdo com o governo federal e a vantagem para esse

setor de um programa como o MCMV,

“As novas metas de Menin comegaram a ser delineadas em um fim de tarde de
dezembro de 2008. "A Dilma esta no telefone e quer falar com o senhor", avisou a
secretaria. Era a Rousseff, convidando-o para uma reunido em Brasilia. Além dele,
outros seis empresarios da construcdo se sentaram a mesa para discutir o programa. O
plano chegou meio torto: as construtoras teriam participagdo secundaria e
dependeriam das terras do poder publico para construir. As empresas ajudaram a
reformular o programa. "No dia do andncio, fomos morrendo de medo para Brasilia.
Né&o sabiamos o0 que nos esperava”, lembra Menin. "Acabou saindo melhor do que a
encomenda.” Todas as propostas das construtoras foram aceitas e o governo ainda
decidiu subsidiar parte dos imdveis®”.

No entanto, as organiza¢6es do movimento popular de moradia e o FNRU, ao
saberem que o nucleo decisorio do governo federal estava discutindo a criagdo de um pacote
habitacional com setor empresarial, realizam, no final de 2008 e no inicio de 2009, uma série
de atos de mobilizacdo direta — Jornada de lutas pela Reforma Urbana e ocupag6es de prédios
publicos em diversos estados —, que resultaram na reabertura de canais de negocia¢do com o
governo federal, ocasionando audiéncias com o Presidente da Republica, Lula, e com a entdo
Ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff, oportunidades nas quais as organizagdes reivindicaram
que parte da producdo habitacional fosse destinada a autogestdo. Os trechos a seguir, retirados
de entrevista realizada com uma reconhecida lideranca do campo da moradia, sintetizam como
se deu esse processo de negociagdo entre os atores do movimento de moradia e o alto escaldo

do governo federal nesse periodo,

“Durante o ano de 2008, nds escutavamos um ‘zum zum zum’ de que o governo
langaria um pacote habitacional, mas esperavamos que seria dentro do FHNIS. Chega
no final do ano, esse burburinho comeca a ganhar ainda mais forca, a gente diz que

36 Para saber mais sobre a relagdo entre o Estado e o mercado no processo de financeirizagdo da politica
habitacional desde a década de 70, ver os trabalhos de Royer (2009), de Fix (2011) e de Shimbo (2010).

37 Uma maquina de construir casas. Camped de vendas do programa Minha Casa, Minha Vida, MRV tem planos
de construir 70 mil casas por ano até 2015, o que pode transforma-la na maior construtora do mundo. O Estado
de Sao Paulo. 19 de abril de 2010. Acessivel em: http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,uma-maquina-
de-construir-casas,540169
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ndo aceita que um programa de habitacdo, um pacote desse tipo, seja discutido por
fora do Conselho e sem negociacdo alguma com os movimentos. (...). Dai, briga,
briga, briga, e no final do ano a gente consegue, ainda com Luiz Dulci como
secretario-geral da presidéncia, né, fazer uma reunido com ele dizendo que seria
impossivel fazer um pacote de habitagdo sem discutir com os movimentos. O Dulci
se compromete a promover uma discusséo, e em janeiro, no Férum Social de Belém,
0 Lula vai para o Férum Social e o Dulci marca uma conversa la. Ai a gente faz uma
conversa, € claro, uma conversa rapida com o Lula em Belém, no Par4, que reconhece,
de fato, que a discussdo estava acontecendo em outras instancias e ndo que estava
sendo discutido conosco, e entéo faria uma reunido conosco. Entéo, na volta de Belém,
eu lembro que todo mundo estava em Belém, a gente volta pra Brasilia, ai, sim, uma
reunido com o Lula, bastante longa, na qual ele se compromete que no tal pacote de
habitacéo, que ndo tinha nome ainda, teria uma parte para 0 movimento Social, de
urbano e de rural. E que a gente apresentasse as nossas propostas, entdo a gente tinha
feito propostas, que eram propostas do Crédito Solidario, a gente adapta essas
propostas, muito mais de funcionamento do programa e menos até da equacédo
financeira, que é a grande novidade do MCMV. Depois de um més, a Dilma nos
recebe, ela ja tinha tido reunibes com os representantes dos estados, das prefeituras,
dos grandes empresarios, dai depois ela fez conosco. Foram quatro reunides bastantes
longas com a Dilma, em que a gente discute aspectos técnicos. Ela [ Dilma] gosta
disso (risos)” (Entrevistada 32 — movimento de moradia).

Ainda de acordo com a entrevistada, em narrativa na qual ela destaca o processo

de formatacdo inicial da modalidade e a cerim6nia de langamento do programa,

“Um dia antes do langamento do programa, a gente marca outra reunido, ai com a Inés
[Secretaria Nacional de Habitagdo], quem apresenta pra gente um pouco como ia ficar
a equacdo financeira, que, de fato, a maior inovacdo do MCMV foi na equacéao
financeira. Os recursos ndo ficariam no FHNIS e seriam divididos entre os recursos
das construtoras, no FAR, que era um Fundo de Arrendamento Residencial, os das
entidades no FDS, porque justamente era uma opinido generalizada que o FHNIS, por
ser um repasse direto do Tesouro, ia ser muito trancado e as Entidades ndo iam
conseguir operar. No dia seguinte, no langamento do MCMV, no Palacio do Planalto,
completamente lotado, comega a cerimdnia, sobe o cara da MRV [construtora] para
falar, sobe o Presidente da CBIC [Camara Brasileira da IndUstria da Construcéo], dois
empresarios, ¢ a gente la embaixo ‘ porra, nds ndo vamos falar nessa merda?’(risos),
comega um ‘zunzunzun’, a gente caminhando de um lado para outro, falando um
monte, 0 Lula olha para baixo e fala assim ‘o que esta acontecendo?’ Ai a gente
balanca as bandeiras ¢ ele diz ‘vem c4, Dulci, vai 14 e veja o que esta acontecendo’, ai
a gente ‘pod, lanca um programa e a gente esta fora da mesa?’, ai o Dulci foi 14 e falou
no ouvido dele, ai o Lula disse ‘bota eles para falar’. O Dulci pondera ‘ah, mas tem o
protocolo’, Lula responde ‘que porra de protocolo, manda os meninos falarem’, dai
sobe 0s 4 movimentos no palco e falamos. Mas, porque estou contando essa
historinha: pra ilustrar que era isso mesmo, ou seja, que foi uma coisa pensada para
as construtoras, com as construtoras, e que, na negociacdo politica, obteve um espago
para os movimentos. Espago que foi ‘brigado’ até no momento do langamento, até
para participar no palco a gente foi dando ‘cotovelada’ nesse espaco” (Entrevistada
32 -movimento de moradia).

Esse episodio relatado pela entrevistada mostra que, se, por um lado, as
organizag@es nacionais do movimento de moradia tinham uma interlocugéo proxima com o alto
escaldo governamental — inclusive, com acesso ao Presidente da Republica, dada a sua trajetoria

no campo democratico—, por outro lado, a criacdo de uma modalidade com protagonismo de
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entidades da sociedade civil, ainda que dentro de um governo autodenominado democratico-
popular, foi realizada com diversos obstaculos, dada a correlacdo de forca desigual entre os
atores envolvidos. Portanto, observa-se, até esse ponto da dissertacdo, o carater ambiguo da
politica habitacional federal, marcada pela atuacéo de diferentes agentes, com desiguais poderes
e variadas concepc0es e interesses em torno da politica publica.

Em relacdo ao processo de formatagdo financeira do MCMV-E, componente
importante com vistas a operacionalizacdo de um programa com essa natureza, um dos
entrevistados, técnico do Mcidades, relata o papel exercido nessa época, no qual buscou-se
adaptar, a partir da demanda dos movimentos e dos problemas j& sabidos de operacionaliza¢bes
nos programas anteriores, um ‘melhor formato’ a fim de destravar alguns obstaculos,  a gente,
da equipe técnica do Mcidades, a partir da proposta das organizacdes do movimento, e, com
base nos problemas operacionais ocorridos com o Crédito Solidario, apresentou um projeto
que pudesse ‘rodar’ mais rapido” (Entrevistado 04 - MCidades). Esse papel, conforme discutido
no capitulo tedrico, assemelha-se ao papel de media¢do, como colocado por Latour (2005), no
qual alguns agentes possuiriam a capacidade de transitar por diferentes mundos, realizando
operacdes entre esses regimes. No caso especifico dessa atuacdo na constru¢do do MCMV-E,
a capacidade do ator manifestou-se ao conseguir transformar e compatibilizar experiéncias e
conceitos construidos pelas organizacdes do movimento de moradia em categorias juridico-
administrativas e financeiras condizentes com a empregada na administragdo publica federal.
Em sintese, 0 MCMV-E, embora seja lancado junto com o MCMV-geral, apenas sera
regulamento meses depois, com a publicacdo da Resolucdo do CCFDS, n. 141, de 10 de junho
de 2009.

A partir da analise da fala dos entrevistados e dos materiais produzidos a época,
é possivel sustentar, nessa dissertacdo, que a construcdo do Minha Casa Minha Vida —-
Entidades, resultado da pressdo das diferentes organiza¢des do movimento popular de moradia,
com o apoio de alguns técnicos da burocracia federal, ¢ uma variacdo do programa Minha Casa
Minha Vida, representando uma controvérsia no campo da politica habitacional federal, uma
vez que relne, em torno dessa politica publica, diferentes visfes, entendimentos e interesses
por parte dos atores envolvidos nessa politica, e possui, de maneira subjacente, um outro tipo
de gramatica, voltada a participagéo social no processo de producéo da politica publica . Assim,
a fim de apresentar ao leitor as diferencas entre 0 MCMV e 0 MCMV-E, com o0 objetivo de
destacar o arranjo dentro do qual os atores estdo inseridos, a proxima subsecdo evidenciaré o

caréater geral desses programas.
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2.3.1. Caracterizacéo geral do Minha Casa Minha Vida

O Programa Habitacional Federal “Minha Casa Minha Vida - MCMV”"®, lancado
em marco de 2009, pode ser considerado, na verdade, um conjunto de programas habitacionais
do governo federal, com diferentes faixas de rendas atendidas e fontes de recursos
(RODRIGUES, 2013). Sob o ‘guarda-chuva’ MCMYV, ¢ possivel encontrar diferentes tipos de
provisdes habitacionais. Consoante o art. 1°, o programa MCMV tem como objetivo criar
“mecanismos de incentivo a producdo e aquisicio de novas unidades habitacionais ou
requalificacdo de imoveis urbanos e producdo ou reforma de habitacdes rurais, para familias
com renda mensal de até 10 (dez) salarios minimos” (BRASIL, 2009, art.1). A meta de
construcdo de 1 (um) milhdo de moradias, no MCMV-1, e 2 (dois) milhdes de moradias, no
MCMV-2, e os investimentos previstos de 34 bilhdes e de 125,7 bilhGes, respectivamente,
conferem ao MCMV, do ponto de vista dos recursos empregados e das unidades entregues, um
dos programas habitacionais federais mais robustos ja criados no Brasil.

Em relacdo a estruturacdo do programa, ele compreende o0s seguintes
subprogramas: o Programa Nacional de Habitagcdo Urbana (PNHU); e o Programa Nacional de
Habitacdo Rural (PNHR). De acordo com as faixas de renda e com as linhas de financiamento
— aspectos importantes para a modalidade analisada por essa dissertacdo —, € possivel subdividi-

los da seguinte forma:

3 A primeira etapa do programa, conhecida como ‘MCMV - 1°, foi aprovada com a instituigio da Medida
Proviséria N. 459, de 25 de marco de 2009, posteriormente convertida na Lei 11.977, de 07 de julho de 2009. A
fase 1 do MCMV compreende os anos de 2009 e 2010, superando a meta de construcdo de mais 1(um) milhdo
de moradias em dezembro de 2010, conforme estipulada em seu langamento (TCU, 2011). A segunda fase do
programa (MCMV-2), aprovada com a Lei 12.424, de 16 de junho de 2011, com a meta de construcédo de 2 (dois)
milhdes de moradia em todas as faixas de renda — desse total, 1.6 milhdo de moradias para a faixa de renda 1,
compreende o periodo de 1 de dezembro de 2010 a 31 de dezembro de 2014, tendo atingindo a meta de
‘contratagdo’ de 70,86% do previsto para a faixa de renda 1 (TCU, 2016). A terceira fase do programa (MCMV -
3), compreendida entre 2016 e 2018, tinha como objetivo a contratacdo de 2 (dois) milhes de unidades.
Entretanto, ap6s o processo do impeachment, essa meta passa por avaliagao pelo atual governo.



70

FAIXA 1 (renda mensal familiar de até R$ 1800,00%):

Programa Nacional de Habitacdo Urbana/ Fundo de Arrendamento Residencial
(PNHU/FAR): popularmente conhecido como ‘Minha Casa Minha Vida- Construtoras ou
Minha Casa Minha Vida- FAR*’, as unidades habitacionais (UHs) dessa modalidade sdo
construidas pelas construtoras e financiadas pela CEF aos beneficirios, que sdo cadastrados
pelos 6rgdos municipais e, atendendo aos critérios, participam de sorteios para selecdo em
algum empreendimento na cidade. O prazo de financiamento é de 10 anos, tendo prestacao
mensal no valor de 10% da renda mensal familiar ou de no minimo R$ 50,00 (cinquenta reais).
Os valores das UHs variam de acordo com a localizacdo geografica e com a tipologia
habitacional (se casa ou apartamento) e podem ser subsidiados em até 90% do valor total. Essa
modalidade pode ser entendida como a ‘representante’ do modelo privatista de produgao
habitacional discutido na primeira se¢do desse capitulo, ja que, em sua operacionalizacdo, conta
com o protagonismo das empresas de construgéo civil na producdo em larga escala de unidades
habitacionais. Além disso, como se verd na discussdo adiante, essa modalidade sera
cotidianamente referenciada por parte de diferentes atores estatais como o ‘caso a ser copiado’
ou ‘o modelo ideal’, sob o argumento de que o seu processo de execugdo — desde a contratagdo
até a entrega - tem maior eficiéncia e agilidade, comparando-se com 0 MCMV-E, exigindo-se
dos atores defensores da autogestdo — sejam estatais ou da sociedade civil — grande esforco a
fim de que a modalidade Entidades ndo ‘perca a sua esséncia’, como serd discutido quando

tratarmos da controvérsia sobre a gestao da producdo habitacional.

39 E importante registrar que os valores maximos relativos a renda familiar mensal bruta sofreram alteragdes ao
longo da implementagdo do MCMV. No MCMV-1, a renda familiar mensal era definida por salario minimo
(sm), a qual, na faixa de renda 1, estava estipulada em trés sm. J& no MCMV-2, em razdo do aumento real do
salario minimo verificado nos ultimos anos, essa renda familiar é estipulada com um valor nominal,
desvinculando-se do sm, com o valor maximo de até R$ 1.600,00. J4 com 0 MCMV-3, esse valor é alterado para
R$ 1.800,00, sendo o valor vigente atualmente. Registra-se, desde ja, que esse enquadramento das familias dentro
do limite da faixa de renda ser4 motivo de diferentes posicionamentos e de enfrentamentos, especialmente por
parte daquelas entidades atuantes nas grandes cidades, uma vez que, em funcdo da renda percebida nessas ser
maior do que a média das cidades brasileiras, muitas vezes, os possiveis participantes ficardo no ‘limbo’, ja que
ndo seriam atendidos por nenhuma das faixas de renda, como seré discutido no préximo capitulo.

400 FAR é um fundo criado pelo governo federal, a partir do qual se estruturou a politica de subsidio concedida
pelo governo federal, para o financiamento de UH’s as familias de baixa renda construidas pelo setor da
construgdo civil. O fundo permite que a parcela paga pelo beneficiario seja compativel com sua renda familiar
e, concomitantemente, assegura a rentabilidade do empreendimento construido pelas construtoras contratadas
pela Caixa, as quais se encarregam de entregar os empreendimentos concluidos e legalizados.
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Programa Habitacional Popular — Minha Casa Minha Vida — Entidades - PMCMV-E/
Fundo de Desenvolvimento Social (PNPE/FDS): como foco dessa dissertagéo, essa
modalidade sera mais detalhada na proxima subsecéo, com vistas & compreensdo da atuacdo
dos atores envolvidos.

Programa Nacional de Habitacdo Rural/Orcamento Geral da Unido (PNHR/OGU):
popularmente conhecido como “Minha Casa Minha Vida- Rural”, esta modalidade ¢ destinada
aos agricultores familiares, trabalhadores rurais e comunidades tradicionais (quilombolas,
pescadores artesanais, indigenas, ribeirinhos e extrativistas), os quais, enquadrados no Grupo 1
(com renda familiar anual bruta de até R$ 17.000,00) e organizados por meio de Entidade
Organizadora (cooperativas, associacdes, sindicatos ou poder publico), receberdo consideravel
subsidio com vistas a construcdo de novas casas ou a reforma/ampliacdo/conclusdo das
unidades existentes. Além do grupo 1, hd mais dois grupos de renda - grupo 2, renda anual
entre R$ 17.000,01 e R$ 33.000,00; e grupo 3, renda anual entre R$ 33.000,01 e R$ 78.000,00
-, 0s quais, tendo como fonte de financiamento recursos do FGTS, receberdo valores de
subsidios menores que o concedido aos enquadrados no grupo 1*'. Ademais, apenas 0s
beneficiarios enquadrados nos grupos 1 e 2 devem estar organizados por meio de Entidades

Organizadoras sem fins lucrativos®.

MCMV- Oferta publica®®: também conhecido como ‘sub-50’, esta modalidade é destinada

aos municipios de pequeno porte, com menos de 50 mil habitantes, com vistas a producao de
unidades habitacionais. A Unido realiza oferta publica para instituicGes e agentes financeiros
habilitados. Os proponentes — municipios — apresentam projetos ao Mcidades, 0s quais seréo
avaliados pelas instituicGes financeiras habilitadas e, uma vez aprovados, firmam Termo de

Acordo e Compromisso com 0s proponentes e esses selecionam os beneficiarios.

41 Rendas relativas ao langamento do programa (MCMV-1). A partir da Portaria do Mcidades, N° 172, de 10 de
Maio de 2016, esses valores sdo atualizados para os seguintes, respectivamente: até R$ 17.000,00; de R$
17.000,01 a R$ 33.000,00; de R$ 33.000,01 a R$ 78.000,00.

42Diferentemente do MCMV-E, 0 MCMV-Rural aceita o ‘poder piblico’ como uma das possiveis figuras
juridicas de EO. O foco dessa dissertagdo, no entanto, sera sobre EO’s urbanas no ambito do MCMV-E.

43 Essa modalidade encontra-se suspensa, com proibicdo de novas contratacdes, em razdo da identificacdo de
irregularidades em sua operacionalizagdo, a partir de auditoria realizada pela CGU/TCU, iniciada em 2013. Ver
Acorddo 3298/2015/ TCU. Essa deciséo teve impacto no MCMV-E, uma vez que, em razdo da sua suspensao,
diversas entidades foram criadas por municipios pequenos com vistas 20 MCMV-E a fim de que ndo ficassem
de fora do programa. Essas entidades serdo chamadas de ‘barrigas de aluguel’ e sofrerdo forte resisténcia por
parte das organiza¢Bes nacionais de moradia, acarretando acdes empreendidas, com propostas de mudangas
institucionais, com vistas a ‘barra-las’.
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FAIXA 1,5 (renda familiar bruta mensal entre R$ 1800,00 e R$ 2.350,00):

Essa faixa foi criada apenas com o langamento do MCMV-3, a fim de atender aquele publico-
alvo que ndo era atendido pelas outras faixas de renda. Possui como beneficios o subsidio de
até R$ R$ 45.000,00 por unidade habitacional e a taxa de juros ao ano de 5%. E possivel dizer,
a partir das entrevistas realizadas e das resolucdes publicadas pelo Concidades, que a criacdo
dessa faixa foi resultado de reinvindicacéo tanto dos empresarios da construcao civil quanto das

entidades sem fins lucrativos.

FAIXA 2 (renda familiar bruta mensal entre R$ 2.351,00 e 3.600,00*4):

Nessa faixa, permite-se que a familia realize uma simulacédo direta com a instituicdo financeira
publica — CEF ou BB - a fim de verificar o subsidio oferecido pelo programa (bastante inferior
comparando-se a faixa 1) e a possibilidade de financiamento especial direto com essa

instituicao.

FAIXA 3 (renda familiar bruta mensal entre R$ 3.600,01 e R$ 6.500,00*):

Programa Nacional de Habitacdo Urbana/ Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(PNHU/EGTS):  conhecido como “MCMV-Financiamento ou MCMV- FGTS”, esta

modalidade permite as familias o acesso & moradia por meio de financiamento com recursos do
Fundo de Garantia de Tempo de Servi¢co (FGTS), com taxas de juros reduzidas comparadas as
aplicadas pelo mercado. A familia deve realizar simulacdo e possivel financiamento
diretamente com as institui¢6es financeiras publicas federais, CEF ou BB.

A figura a seguir explicita a configuracdo geral do programa, com suas diferentes modalidades:

44\/alores atuais referentes ao MCMV-3. No MCMV-1, essa faixa de renda era destinada as familias com renda
entre 3 (trés) e 6 (seis) sm. Ja no MCMV-2, os valores foram alterados para o intervalo entre R$1.600,00 e R$
3.275,00.

4> Valores atuais referentes ao MCMV-3. No MCMV-1, essa faixa de renda era destinada as familias com renda
entre 6 (seis) e 10(dez) sm. Ja no MCMV-2, os valores foram alterados para o intervalo entre R$ 3.275 até R$ 5
mil.
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Figura 1 - Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV)
Objeto de

| PMCM
analise:

PNHU | PNHR MCMV-E

FAR FGTS Oferta Publica FDS
Destinado as familias com Financiamento de Destinado as familias Destinado as familias
renda ate RS 1.800,00 iméveis para familias com com renda até R$ com renda até R$

(municipios com pop. renda de até RS 1.800.00 residentes 1.800,00 organizada
acima de 50 mil hab. ou 6.500.00. em municipios com em associac oes.
regides metropolitanas). pop até 50 mil hab.

Fonte: TCU(2016), com atualizagdes do autor a partir dos normativos mais recentes relativos ao programa.

No d&mbito do MCMV-1, a meta para contratacdo de unidades centralizava-se nas
faixas 2 e 3 — correspondendo a 60% do total de unidades contratadas —, opondo-se ao déficit
habitacional brasileiro*®, concentrado em 90% na faixa 1. Isso ja sinalizava para o forte poder
das empresas da construcdo civil no direcionamento da oferta na politica habitacional, com
vistas a busca de uma maior lucratividade. Apés diversas reivindicacdes de organizacfes do
movimento de moradia, de entidades profissionais ligadas ao campo da reforma urbana e da
FNRU quanto a focalizacdo da habitacdo de interesse social dentro do programa, esse cenario
é alterado para 0 MCMV-2, sem, no entanto, corresponder fidedignamente ao déficit da faixa

de renda mais baixa, conforme se depreende da tabela a seguir:

Tabela 1: Déficit habitacional x metas do MCMV

FAIXAS  Déficit Urbano  MCMV-1 MCMV-2
1 4148329 400.000 1.600.000
2 379.646 400.000 600.000
3 74.077 200.000 200.000
Acm:n‘lie - 27.779 0 0
TOTAL 4.629 832 1.000.000 2.400.000

Fonte: Ministério das Cidades, 2011. FJP, 2008.

46 Dados produzidos pela Fundagéo Jodo Pinheiro — FJP, em parceria com o Ministério das Cidades, organizagdes
responsaveis pelo calculo do déficit habitacional brasileiro.
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Ja dentro da Faixa 1, a partir de dados recentes publicados pelo TCU (2016), é
possivel verificar, no que diz respeito ao nimero de contratagdes, que a modalidade “MCMV -
FAR” ¢ a preponderante, tendo a modalidade ‘Entidades’ numeros bastante residuais, conforme

se observa dos dados da tabela a seguir:

Tabela 2: Quantidade de UH’s contratadas no MCMV (PNHU para baixa renda)

ANO TOTAL TOTAL
MODALIDADE 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 (UH) (%)
MCMV-FAR 143 440 250437 83.201 300492 381.546 141.473 1.188 1.301.777 85%
MCMV-E 309 7.715 2988 7.751 16382 18.737 6.638 60.520 4%
MCMYV - RURAL 0 58.102 5670 73.307 29.786 0 0 166865 11%
TOTAL 143.749 316.254 91.859 381.550 427.714 160.210 7.826 1.529.162 100%

Fonte: TCU (2016)

Os dados acima apresentados, relativos as caracteristicas das modalidades que
compdem o MCMYV e a quantidade de unidades habitacionais contratadas nessas, tém o objetivo
de explicitar o contexto mais geral dentro do qual o MCMV-E esté inserido. Se, por um lado, 0
MCMV-E apresenta-se como uma ‘alternativa’ residual dentro de uma politica habitacional de
larga escala, com forte predominancia das empresas de construcdo civil na operacionalizacéo,
por outro lado, ainda que os numeros apresentados sejam pequenos diante do quadro geral,
nunca houve tamanho investimento por parte do governo federal em um programa de cunho
autogestionario. Além — ou em razdo— disso, a criacdo e, posteriormente, a operacionalizacédo
do MCMV:-E sofreram bastante resisténcia dentro dos 6rgdos estatais, “gastando muita energia
da gente que participa da gestdo da modalidade, desde o seu inicio, principalmente no
convencimento de colegas do proprio ministério de que a modalidade tinha viabilidade”
(Entrevistado 3). E dentro desse contexto de forte disputa em torno de diferentes interesses e
entendimentos acerca do maior programa habitacional do governo federal, que ndo se inicia
propriamente com a criacdo do MCMV, conforme discutido na segunda secdo desse capitulo,
que os atores em analise nessa dissertacdo serdo compreendidos. Dessa forma, a proxima
subsecdo discutira especificamente a criagdo do MCMV-E, a partir do olhar dos diferentes
atores envolvidos, com o objetivo de destacar dimensdes importantes sobre o formato inicial da
modalidade, as quais ndo podem ser tomadas como dadas, mas, sim, como fruto da interacdo
entre eles, dado o contexto governamental ndo necessariamente favoravel dentro do qual eles
estdo atuando. Essa subsegdo servira como ‘trampolim’ a fim de compreender a agdo desses

atores no processo de mudanca da modalidade, que sera o foco do proximo capitulo.
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2.3.2. Minha Casa, Minha Vida — Entidades

A discussdo sobre a criacdo de uma modalidade autogestionéria, operada por
entidades sem fins lucrativos, dentro de um programa federal habitacional marcado pela l6gica
privada de producdo em larga escala, conforme ja discutido acima, foi fruto da reinvindicacéo
das principais organizacdes do movimento de moradia, em parceria com a FNRU e com alguns
técnicos dentro do governo federal, razdo pela qual a compreendemos nessa dissertacéo a partir
da chave analitica das controveérsias, uma vez que em torno dela ha diferentes concepcoes e
entendimentos(BOLTANSKI; THEVENOT, 1999) acerca da politica habitacional, ancoradas

em diferentes racionalidades ou gramaticas, conforme ja discutido no capitulo tedrico.

Essa modalidade autogestionaria, tendo sido reivindicada nas semanas que
antecederam ao langcamento do MCMV - embora ja fosse sabida a sua existéncia na ceriménia
de apresentacdo -, somente seré oficialmente criada 5 (cinco) meses depois dessa data, com a
publicacdo da Resolucdo do CCFDS, n° 141, de 10 de junho de 2009. Nesse primeiro momento,
a modalidade é criada baseando-se na experiéncia anterior do Crédito Solidario e adaptando-
se a0 MCMV geral, conforme se depreende das falas a seguir, uma de um técnico do Mcidades

e a outra de uma importante lideranca do movimento de moradia, respectivamente:

“como foi feito tudo com muita rapidez, a modalidade é criada bebendo, sim, um
pouco da experiéncia do Crédito Solidario, como o arranjo institucional e a maneira
que as Entidades teriam acesso aos recursos do FDS. O que diferenciava das outras
experiéncias, sobretudo, era a equagdo financeira, porque o subsidio era muito alto,
entéo essa questdo foi discutida intensamente dentro do conselho curador do FDS, que
é local para isso. E, claro, o Entidades tinha que ser adaptado*” ao MCMV geral”
(Entrevistada 02 - Mcidades).

“entdo, é importante que se diga que o Entidades ndo era o que queriamos. Queriamos
um programa dentro de um Sistema. Mas, quando ficamos sabendo do montante de
recursos que seria investido no pacote habitacional, ndo podiamos ficar de fora.
Buscamos nossa parte do quinhdo. Do ponto de vista da sua governanga, digamos
assim, ele é muito parecido com o PCS. O que ele difere substancialmente é a sua
equacdo-financeira, que envolve o alto valor do subsidio e, consequentemente, o baixo
valor de prestacdo para as familias ” (Entrevistado 36 — movimento de moradia).

A partir da Resolugdo N. 141, cria-se oficialmente o ‘Programa Habitacional

Popular — Entidades — Minha Casa Minha Vida’ com a finalidade de “tornar acessivel a moradia

47 Grifo nosso. E importante que o leitor tenha em mente esse termo ‘adaptado a0 MCMV”, uma vez que esse
estard presente em uma das controvérsias relativas ao MCMV-E, no que se refere a gestdo da producao
habitacional.
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para a populacdo cuja renda familiar mensal bruta ndo ultrapasse R$ 1.395,00%8 (hum mil
trezentos e noventa e cinco reais), organizadas em cooperativas habitacionais ou mistas,
associacOes e demais entidades privadas sem fins lucrativos, visando a producéo e a aquisicdo
de novas habitagoes” (BRASIL, 2009). Ainda que o investimento destinado a modalidade
Entidades em termos relativos fosse marginal dentro do MCMV geral — no MCMV-1, 14
(catorze) bilndes foram destinados ao FAR e 500 (quinhentos) milhdes ao FDS*, o que
correspondia apenas 3,5% do investimento total do programa —, esse investimento era muito
superior comparando-se as experiéncias autogestionarias federais anteriores, fato que
redirecionou a agdo dos atores envolvidos com o projeto autogestionario para atua¢éo no ambito

desse programa.

Do ponto de vista da caracterizacdo geral, 0 MCMV-E possui abrangéncia nacional
em areas urbanas e tem como publicos-alvo prioritarios, também previstos em outras
modalidades do MCMV, os seguintes: i) familias com mulheres responsaveis pela unidade
familiar; ii) familias de que facam parte portadores de necessidades especiais; e iii) familias
residentes em areas de risco, insalubres ou que tenham sido desalojadas. Além desses critérios
nacionais, as Entidades Organizadoras podem escolher mais 3 (trés) critérios, aprovados em
assembleia com a participacdo dos beneficiarios e o registro de ata em cartorio, para

organizacio e selecdo da demanda®.

Em relacdo ao arranjo institucional, participam as seguintes organizacdes com as

suas respectivas atribuicdes®:

a) Ministério das Cidades: na qualidade de gestor da aplicacdo dos recursos do FDS,

que, por intermédio de sua Secretaria Nacional de Habitacdo -SNH, é responsavel por
estabelecer diretrizes, critérios e parametros basicos de selecdo, analise, contratacéo,

acompanhamento e avaliacao dos projetos habitacionais financiados e 0 monitoramento

“8 Valor correspondente a 3 (trés) salarios minimos a época, o qual, em 2009, equivalia a R$ 465,00. Atualmente,
com 0 MCMV-3, a faixa de renda compreende familias com renda familiar mensal bruta de até R$ 1800,00, o
que corresponderia a 1.90 salario minimo, com os valores vigentes.

49 Art. 18, da Lei 11.977, de 07 de julho de 2009.

%0 No entanto, na resolucdo que cria 0 MCMV-E, essa regra ainda ndo esta prevista, sendo uma daquelas que tera
diferentes entendimentos e acles por parte dos atores envolvidos, especialmente em razdo dos diversos
questionamentos da midia e do Ministério Publico Federal acerca dessas regras.

51 Para ndo ficar tdo extenso e cansativo, decidimos por registrar apenas as principais atribui¢des de cada ator, as
quais serdo objeto de andlise nessa dissertacdo. Para saber em detalhe sobre as regras operacionais do MCMV -
E, ver a Resolucdo CCFDS, N. 141, de 10 de junho de 2009, que cria 0 programa.
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e a avaliacdo das agdes para implementacdo do programa, integrado a outras politicas
urbanas geridas pelo Ministério;

Caixa Econdmica Federal — CEF: na qualidade de agente operador do FDS, é

responsavel por acompanhar a habilitacdo da Entidade Organizadora (EO), a selecdo da
proposta e a respectiva divulgacdo. Alocar o orgamento ao agente financeiro, de acordo
com a distribuicdo orcamentaria por regido, monitorar os recursos nas fases de caréncia
e amortizacdo, e acompanhar e analisar assuntos relativos a execucdo orcamentaria-
financeira dos empreendimentos;

Caixa Econémica Federal — CEF: na qualidade de agente financeiro, € responsavel
por analisar as propostas das EO’s sob os aspectos juridicos-cadastral, de engenharia e
de Trabalho Social; formalizar e contratar as operagdes de financiamento com o0s
beneficiarios; acompanhar obras e servicos; liberar recursos; e orientar a EO e 0s
beneficiarios sobre as propostas habitacionais;

Cooperativas habitacionais ou mistas, associacfes e demais entidades privadas sem

fins lucrativos, todas denominadas Entidade Organizadora - EO: na qualidade de

fomentadores/facilitadores dos empreendimentos, a EO é responsavel por congregar,
organizar e apoiar familias no desenvolvimento de cada uma das etapas dos projetos
voltados para a solucdo dos seus problemas habitacionais e, ainda, é responsavel pela
assisténcia necessaria a realizagdo das obras e servicos em conjunto com 0S
beneficiarios. A EO sera composta por uma Comisséo de Representantes (CRE) e por
uma Comissdo de Acompanhamento de Obras (CRAO), constituidas por, no minimo,
3 (trés) pessoas — uma indicada pela EO e duas pelos beneficiarios —, eleitas por maioria
absoluta de votos dos beneficiarios, com registro da ata da eleicdo em cartorio, as quais,
respectivamente, serdo responsaveis pelo acompanhamento financeiro do
empreendimento e pelo monitoramento da elaboracdo, da apresentacdo e da aprovacao
dos projetos e das obras/servicos, juntamente com os beneficiarios e com a EO;

Beneficiarios: pessoas fisicas, as quais, além de estarem enquadradas dentro da faixa de
renda prevista para modalidade, deveréo ser indicadas pela EO, terem capacidade civil
e regularidade do CPF na Receita Federal. Estardo impedidos de participar nos
seguintes casos: caso tenham restricdo cadastral impeditiva no Cadastro informativo de
créditos ndo quitados no Setor Pablico Federal- CADIN; e caso tenham financiamento
imobilidrio em andamento em qualquer parte do pais, sejam proprietarias ou promitentes
compradoras de imovel em qualquer localidade do pais, ou tenham recebido, a qualquer

época, recursos orcamentarios da Unido com finalidade equivalente ao programa. Seréo



78

responsaveis pelas seguintes atribui¢des: aplicar na obra recursos préprios sob a forma
de recursos financeiros, bens e/ou servicos, necessarios a complementacao do valor do
investimento; participar da gestdo do empreendimento; retornar 0s recursos do
financiamento conforme contrato; participar e acompanhar a execucao das obras através
da Comisséo de Acompanhamento de Obras (CAOQ); participar das atividades do projeto
de Trabalho Técnico Social; participar dos processos construtivos, quando o regime de
construcdo for o de autoconstrucdo, autoajuda ou mutirdo, respeitando o
projeto/especificacdes aprovados/contratados;

f) Estados, municipios, Distrito Federal, Companhias de Habitacdo Popular -

COHAB's e assemelhados, na qualidade de agente fomentador, parceiro, ou

facilitador dos empreendimentos, no que se refere a terreno, infraestrutura,
licenciamentos, assisténcia técnica, e organizacdo de demanda; e

g) Empresas do setor de construcdo civil, na qualidade de agentes executores das obras

e servicos quando contratadas pelas entidades.

Esses atores descritos acima foram os inicialmente previstos na criacdo do
programa. No decorrer do processo de implementacdo da modalidade, no entanto, outros atores
assumiram importantes papéis, destacando-se a Secretaria de Governo e a Secretaria do
Patriménio da Unido - SPU, nos quais foram criados espacos de concertagdo e de mediacdo
para a interacdo entre diferentes atores, 0s quais exerceram, respectivamente, funcdes relativas
a mediacdo de conflitos fundiarios urbanos e a destinacdo de terras e imdveis para a construcéo
dos empreendimentos, como sera discutido mais a frente. Como se observa, a diversidade de
organizagcOes operando no programa e, consequentemente, a variedade de concepcdes e de
acOes dos atores na execucao dessa politica, por si s0, exigira grandes esforcos a fim de que o
programa seja implementado de maneira coordenada e integrada, conforme ja apontam algumas
pesquisas que se debrucaram a entender politicas publicas com essa natureza de arranjo
institucional (PIRES;GOMIDE,2016; LOTTA; OLIVEIRA, 2015; LOTTA, 2015; ABERS,
2015). Assim, ter atores dentro dessas agéncias estatais capazes de fazer mediagdes, traducoes
e negociacdes, como seré discutido no proximo capitulo, serd fundamental a fim de empreender
mudang¢as no MCMV-E.

No que diz respeito aos regimes de construcdo, a forma de execucao da obra é de

escolha dos beneficiarios, sob acompanhamento da EO, adotando-se uma das seguintes
possibilidades: i) autoconstrucdo, no qual cada beneficiario produz sua UH com o auxilio de

assisténcia técnica especializada; ii) autoajuda ou mutirdo, no qual os beneficiarios, em
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conjunto, constroem as UH’s, com o auxilio de assisténcia técnica especializada; iii)
administracdo direta e autogestdo, em que a EO é a responsavel direta por todas as fases da
obra, podendo utilizar-se de médo-de-obra do seu quadro de funcionarios ou a ela vinculados; e
iv) empreitada global, no qual a EO ou a CAO contrata empresa especializada para a execugdo
total da obra, permanecendo a gestdo do empreendimento sob responsabilidade da EO ou da
CAO (regime obrigatdrio no caso de construcao verticalizada, a ndo ser que a EO tenha como
comprovar experiéncia com obra desse porte).

O estabelecimento dos regimes de construcdo acima, a partir das narrativas dos
entrevistados e da observacao direta de algumas reunides no &mbito do Concidades, j& pode ser
entendido como uma das controvérsias iniciais do programa, por gerarem diferentes
entendimentos acerca de um ‘modelo ideal’ de construcdo da obra. E possivel distribuir os
atores ligados as entidades em torno de dois grupos, os que ‘ja possuiam experiéncia’ com
projetos autogestionarios e os que ‘ainda ndo possuiam’. As falas a seguir de dois entrevistados,
cada um ‘representante’ de um desses grupos, respectivamente, ja explicitam a diferenca de
entendimentos sobre o processo de gestdo da producdo habitacional, sendo a primeira atriz,
filiada a UNMP, organizacdo com extenso acumulo em producdo autogestionaria desde a
década de 80, em SP; e o segundo. ator, filiado a CONAM - entidade nacional tradicional, a
qual ndo possui a bandeira da autogestdo como modelo principal, sendo marcada pela utilizagéo
diversa dos regimes de construcéo —,

“nés, da Unido, entendemos que a autogestdo e a empreitada global sdo regimes
antagdnicos. NoOs lutamos, sempre, pela autogestdo. Essa € a nossa bandeira, porque
acreditamos que ela vai além da construgdo da casa, ela envolve 0 empoderamento
politico e social da comunidade ao longo do processo. O cara entre para 0 movimento
querendo uma moradia, 0 que, por si s, € legitimo. Mas, ao longo do processo
formativo, ele entende que o fato dele ndo ter casa tem a ver com questfes de cunho
politico, de desigualdades sociais. A empreitada global, nesse sentido, é uma distor¢do
da modalidade, é um absurdo ela existir, achamos que quem quiser contratar empresa,
que vai para 0 FAR. Mas acho que a sua criacdo tem a ver com a dificuldade de
algumas entidades em operacionalizar o programa e também como uma forma do
Estado se relacionar com os 6rgdos de controle, pois seria mais facil para eles, do
ponto de vista do medo, de prestarem contas, ja que estdo acostumados a se
relacionam com empresas” (Entrevistada 33 — movimento de moradia).

“acho que os regimes ndo sdo antagdnicos, mas, sim, complementares. Nao sdo todas
as entidades que tém capacidade, com assisténcia técnica especializada, para tocar via
autogestdo. Entdo, a previsdo da empreitada é correta, para que ndo fiquem
organizagdes de fora do programa. Por exemplo, a gente da CONAM, a gente tem
empreendimentos realizados sob os diferentes regimes de construcéo. Acho que o que
define é a disponibilidade de assessoria técnica especializada para nos ajudar e a
organizacdo da comunidade. Mas, pessoalmente, eu acho que, no limite, o que importa

é que a unidade habitacional saia” (Entrevistado 34 —movimento de moradia).
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Nesse caso especifico, é possivel afirmar que a posi¢do quanto ao regime é muito
mais fluida, ndo estando relacionada ao campo dentro do qual o ator esta inserido — Estado x
movimentos sociais; movimentos sociais X empresas -, mas, sim, a experiéncia anterior com a
producdo habitacional e o projeto politico-organizativo da entidade participante, razéo pela qual
afirmamos que a gestdo da producéo habitacional é uma das controvérsias relativas ao
MCMV-E, como sera discutido com maior profundidade no préximo capitulo. Essa fluidez e
dinamicidade, também, faz com que a adogdo de uma perspectiva pragmatista de analise seja
mais adequada a fim de analisar esses atores e suas concep¢des em movimento (CEFALI, 2009),
n&o se fixando em campos antagonicos tomados a priori. Outro ponto importante que deve ser
ressaltado é o de que, sob a figura juridica Entidade Organizadora, estdo inseridas diferentes
tipos de organizacdes, ligadas ou ndo ao movimento popular de moradia, com diferentes
experiéncias no que se refere a execucdo habitacional, o que, inevitavelmente, acarretara em
diferentes concepcoes - e disputas - acerca da modalidade.

As Entidades Organizadoras, para poderem participar da modalidade, passam por
um processo de habilitacdo, procedimento por meio do qual elas atestam ao Mcidades e a CEF
a sua capacidade de atuarem com projetos habitacionais. Em termos gerais, 0 processo de
habilitacdo serd composto por duas partes, quais sejam: o primeiro diz respeito a regularidade
institucional da entidade; e o segundo refere-se a qualificacdo social e técnica e também a
capacidade de mobilizacdo da entidade. Ao final desse processo, as entidades serdo enquadradas
em niveis — limite maximo de unidades que a entidade podera executar — e em abrangéncia —
area de atuacdo permitida. O processo de habilitacdo inicia-se pelo preenchimento de
formulério especifico disponivel no sitio eletrénico do Mcidades, o qual, juntamente com a
documentacdo exigida, serd entregue na CEF. Essa, por sua vez, verificard a documentagéo
entregue e certificard ao Mcidades quanto a sua regularidade. Por fim, o Mcidades, por meio
da SNH, a partir da validacdo da CEF, habilitard as entidades, divulgando, em seu sitio
eletronico, o resultado final desse processo.

As EO’s, uma vez habilitadas, poderdo apresentar propostas habitacionais nas
unidades regionais da CEF, que serdo avaliadas por equipe técnica dessas unidades e, uma vez
aprovadas, serdo encaminhadas ao Mcidades para que sejam selecionadas. Apos divulgacédo da
selecdo, a EO devera se dirigir a unidade da CEF para que a proposta seja efetivamente
contratada, terminando a fase de contratagéo e iniciando a fase de obras.
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A figura 2 abaixo sintetiza o processo de contratacdo na modalidade:

Figura 2: Fluxograma de contratacdo no MCMV-E
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Fonte: manual da Caixa Econémica Federal(2011).

A apresentacdo da figura acima € importante, pois ja sinaliza os diversos trajetos
percorridos pelas EO’s para que uma proposta habitacional possa ‘sair do papel’. Esses trajetos,
marcados pela tortuosidade e pela resisténcia dos diferentes agentes envolvidos, exigira elevado
esforco dos atores analisados nessa pesquisa a fim de “mediar ou destravar alguns caminhos
para que a politica possa ser implementada” (Entrevistada 15-CEF), como serd discutido no

proximo capitulo.

Em termos gerais, embora ndo se possa dizer que a criagdo do MCMV-E seja uma
novidade em termos de politica habitacional autogestionaria, conforme apresentado em
discuss0es iniciais do presente capitulo, é possivel afirmar que a modalidade apresenta alguns
diferenciais importantes em relacdo as experiéncias federais anteriores, especialmente
comparando-se ao PCS, quais sejam: i) forma de acesso ao financiamento habitacional e
subsidio direto do poder publico; e ii) exclusdo da analise de risco de crédito. Em relacdo ao
primeiro aspecto, ainda que o PCS e o MCMV-E estejam inseridos no FDS, a origem dos

recursos e a forma de concessdo do financiamento sdo bastante distintas. O PCS tinha como
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fonte de recursos os depdsitos realizados por instituicGes financeiras ainda na década de 90,
com carater compulsério; jA o MCMV-E, recursos do Orcamento Geral da Unido(OGU),
alocados no FDS. Em funcéo disso, no PCS, o financiamento concedido ao beneficiario, ainda
gue sem a cobranca de taxa de juros, tinha uma natureza onerosa, devendo retornar
integralmente ao fundo, no prazo maximo de 20 (vinte) anos. Ja no MCMV-E, o valor a ser
pago pelo beneficidrio ndo é calculado sobre o montante financiado, mas, sim, sobre a
capacidade de pagamento da familia - uma das bandeiras histdricas de luta do movimento
popular de moradia, conforme discutido na primeira se¢io desse capitulo®? -, fixando-se o valor
da parcela em, no méximo, 10% da renda familiar mensal bruta, com prazo méaximo de 10 (dez)
anos de pagamento. Trata-se de um subsidio direto consideravel, “que sempre fez parte da pauta
do movimento de moradia para fins de habitacdo para baixa renda” (Entrevistada 32 —
movimento de moradia). No que se refere ao segundo aspecto, a exclusdo da analise cadastral
de risco de crédito dos beneficiarios, trata-se de uma inovacdo importante no MCMV-E, que ja
havia sido motivo de diversos guestionamentos e propostas por parte das organizagdes do
movimento nacional de moradia participantes do PCS, uma vez que a restri¢cdo cadastral em
orgaos de analise de crédito — Sistema de Protecdo ao Crédito (SPC) e Centralizacéo de Servicos
de Banco (SERASA) - tinham sido motivo para exclusdo de varias familias nas opera¢Ges no
ambito do PCS, assim, essa inovagdo pode ser compreendida como um aprendizado dessa

experiéncia anterior.

Em relagdo ao MCMV geral, a caracteristica distintiva do Entidades é, conforme ja
explicitado acima, a participacdo das Entidades Organizadoras e dos beneficiarios como
protagonistas na execugao da politica publica. E, segundo uma das entrevistadas, “mais do que
ter acesso a moradia. E entender-nos como ‘sujeito de direitos’, reconhecendo que o
participante deve ter o poder de participar de tudo ao que se refere a construcdo da sua moradia.
E da cidade também” (Entrevistada 33 — movimento de moradia). Esse protagonismo,
inclusive, serd exigido permanentemente dos atores envolvidos com a modalidade — ndo s
daqueles pertencentes as entidades, mas, também, dos que estdo inseridos nos 6rgaos estatais —
, dado que os entraves e as resisténcias ao se relacionarem com as burocracias estatais —
especialmente as locais, operadoras dessa politica publica — sdo diversos, conforme sintetiza a

fala de uma das entrevistadas “para que o empreendimento saia do papel é uma batalha. E fruto

52 UNMP, “Carta aberta em defesa da moradia e da reforma urbana”, abril de 2007.
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de muito suor e transpiragdo da gente. E com ocupagdo, mas, também, com alianga com alguns

raros abnegados dentro do Estado” (Entrevistada 37 —movimento de moradia).

Em resumo, o lancamento do MCMV redirecionou a atencdo e a acao dos atores
que lutavam pela construcdo de uma politica habitacional autogestionaria, os quais, naquele
momento, estavam concentrados na execucdo operacional no @mbito do PCS e na formulacéo
do PlanHab. Dentro desse pacote habitacional, criou-se 0 MCMV-E, “resultado possivel no
meio de um contexto marcado pela provisdo privada habitacional” (Entrevistado 38 —
movimento de moradia). Apesar de inovador em alguns aspectos ja mencionados, o Entidades,
de alguma maneira adaptado do PCS e inserido no contexto da criagdo MCMYV, ainda carregava
varios problemas de experiéncias anteriores, especialmente os relacionados a falta de terra
urbanizada para construcdo dos empreendimentos e a gestdo da producdo habitacional. Em
relacdo a esses problemas, surgem diferentes entendimentos e disputas sobre como resolvé-los,

0s quais, nessa dissertacdo, serdo entendidos como controvérsias.

2.4. Sintese da Criacdo Institucional do MCMV-E, a partir da acdo dos atores

A criacdo do MCMV-E dentro de um contexto marcado pela predominancia da
provisdo privada habitacional esteve imbuida de diversos conflitos e de diferentes posicdes dos
atores envolvidos, o que acarretou diferentes lutas empreendidas pelas entidades ligadas ao
movimento nacional de moradia para que esse fosse langado dentro desse grande pacote
habitacional, razdo pela qual, no nosso entendimento, em didlogo com a literatura pragmatista
francesa, o confere o status de controvérsia dentro da politica habitacional federal brasileira.
Como foi discutido anteriormente, a simples existéncia de um governo autodenominado
democréatico-popular no poder federal ndo foi suficiente para que a criagdo de uma modalidade
de natureza autogestionaria fosse realizada de maneira participativa e contasse com a prioridade
na agenda governamental habitacional. Nesse sentido, para além da reivindicagdo por meio de
repertorios de acao direta — manifestacoes, jornadas de luta pela moradia, marchas e ocupagoes
—, ter 0 apoio de alguns burocratas no interior das agéncias estatais foi fundamental para que o
subprograma fosse criado e tentasse superar, logo de partida, alguns dos problemas percebidos
nas experiéncias autogestionarias anteriores, embora grande parte desses obstaculos continuem

ao longo da implementagdo, como seré discutido no proximo capitulo.
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No que diz respeito mais especificamente ao papel desempenhado pelos burocratas
entrevistados, € possivel realgar, a partir das proprias narrativas deles e dos atores com os quais
se relacionaram nesse periodo, que dois papéis se destacaram em suas atuacdes, quais sejam: o
de negociadores e o de tradutores. Embora sejam papéis interdependentes, o de tradutor esta
relacionado, principalmente, as tentativas de ‘moldar’ ou de ‘adaptar’ algumas concepgdes de
cunho autogestionario as normas que operam na administracdo publica federal, especialmente
no tocante as compras publicas governamentais, como no caso, por exemplo, da ndo-aderéncia
ao sistema de convénios (SICONV) do governo federal para repasse de recursos as entidades,
0 que, conforme percebido pelos atores envolvidos nas experiéncias anteriores — na
(in)operacionalizagdo do PSM-, néo era viavel de ‘rodar’ com entidades com essa natureza,
impossibilitando a execucdo do programa. Associado a esse papel de traducédo, o papel de
negociacdo é compreendido, especialmente, quando, apds a formulacao inicial da proposta,
esses atores vao defendé-la em espagos decisorios importantes relativos ao programa, nos quais
interagirdo com diferentes agentes, que nem sempre compartilham das mesmas concepgoes
acerca da modalidade, como, por exemplo, no Conselho Curador do FDS, no qual os atores das
entidades ndo possuem direito a representacdo, ou na relacdo com a consultoria juridica
(CONJUR) do Mcidades, a qual, segundo os atores, tendia a se posicionar de maneira ‘legalista
e com aversao ao risco’, acompanhando a posi¢ao dos 6rgéos de controle federais (CGU e TCU)
quanto ao processo de repasse de recursos. Nesse sentido, em didlogo com a literatura discutida
no capitulo tedrico, € possivel dizer que esse papel de traducdo realizado por alguns burocratas
do Mcidades envolvidos com a criacdo do MCMV-E relaciona-se, de certa maneira, ao papel
traducéo destacado por Lotta e Oliveira (2015), a partir do qual as autoras salientam que
determinados burocratas envolvidos com o Bolsa Familia, dada sua posicdo dentro da
organizacdo, serdo capazes de fazer a “tradugdo entre as demandas politicas e a operacdo
técnica” (p. 130). No entanto, no nosso caso aqui em analise, ainda que reconhecamos que a
posicdo dentro da hierarquia organizacional possa ter peso no desempenho desse papel,
entendemos que o fato desses atores compartilharem algumas concepcdes acerca de um modelo
ideal de producdo habitacional autogestionaria seré elemento constitutivo com vistas a pratica
da ‘tradugao’. Essa justificacdo, ancorada em concepc¢des mais gerais, seguindo a discusséo
trazida por Boltanski e Thevenot(1999), pode estar associada a atuacdo em programas
autogestionarios no nivel local, a trabalhos anteriores com organizagdes do movimento de
moradia, & interacdo no campo académico de formagdo (com destaque para campo do

urbanismo) e, inclusive, a experiéncias ap6s entrarem para o Estado por meio de concurso
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publico, o que dialoga, em parte, com a ideia trazida por Cefai(2009) sobre arenas publicas

enguanto espaco de sociabilidade, como sera visto com mais profundidade no préximo capitulo.

Ja no que diz respeito ao papel de ‘negociadores’, em didlogo com a nog¢do de
‘articuladores’ proposta por Pires (2015), a partir da qual o autor salienta o papel de negociacédo
por alguns burocratas envolvidos com a gestdo do PAC na tentativa de induzir a cooperacdo
dos diferentes agentes situados nos diversos 6rgdos executores de projetos da carteira do PAC,
0 autor chama atencéo para alguns elementos centrais para a efetivacao desse papel, destacando-
se, para fins do caso aqui em andlise, o componente ‘relacional-pessoal’, uma vez que ele
possibilita a geracdo de confianca entre os interlocutores e a agilidade no fluxo de informacao,
superando, muitas vezes, pesadas estruturas e procedimentos formais entre organiza¢ées com
vistas a ‘destravar’ projetos relativos ao programa. No caso aqui em analise, ¢ possivel dizer
que alguns burocratas do Mcidades, a fim de defenderem algumas dimensGes importantes
referentes ao MCMV-E dentro de alguns espacos decisorios importantes — como nas
negociacdes com o nucleo decisério liderado pela Casa Civil —, mobilizaram atores em outras
agéncias estatais que também tinham participacdo na modalidade — como os inseridos na Caixa
e na Presidéncia da Republica — com vistas a busca de apoio para a sustentacdo de suas

propostas.

Em resumo, é possivel dizer que esses dois papéis, traducdo e negociacdo, podem
ser reunidos, conforme colocado por Latour (2005), no papel de mediacdo, uma vez que esses
trazem subjacente a capacidade dos agentes em transitar por diferentes regimes, gramaticas ou
mundos, realizando as conexdes entre esses regimes. Ou seja, aqueles sdo manifestacdes da
mediacdo politica e relacional realizada pelos agentes, os quais, como definido pelo autor, no
exercicio dessa mediagdo “transformam, traduzem e modificam os elementos que

suspostamente veiculam” (LATOUR, 2005, p.65).

Por fim, ap0s a discussdo realizada neste capitulo, resgatamos o argumento central
apresentado em seu inicio de que os atores imbricados nesse campo, a partir da interacdo em
experiéncias em dominios anteriores, interagem a fim de construir o programa aqui em analise.
Esse argumento traz subjacente a nogéo da heterogeneidade dos atores participantes do campo
e da multiplicidade de ajustes requeridos na interacdo entre eles em arranjos situacionais
diversos, o que se relaciona, no nosso entendimento, com alguns estudos de inspiracdo na
sociologia pragmatista francesa, os quais tendem a enfatizar a agdo situada desses agentes e a

competéncia critica desses ao agir diante das disputas ou controvérsias. Como sera visto a partir
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do préximo capitulo, ao longo da implementacdo do MCMV-E, esses papéis acima colocados
serdo potencializados a fim de realizar mudangas em torno do programa. Nesse sentido, 0
capitulo seguinte, retomando a pergunta de pesquisa inicial dessa dissertacdo, buscara
compreender de quais maneiras o papel de mediacao politica e relacional exercido pelos atores
envolvidos nessa politica publica, inseridos em diferentes organizagfes, baseado em
experiéncias anteriores e em ligacOes a diferentes campos, possibilitou a introducdo de

importantes mudangas no ambito do MCMV-E.
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CAPITULO 3 - MUDANGA INSTITUCIONAL DO MCMV-E: A AGAO DOS
ATORES NA PRODUGAO DA POLITICA PUBLICA

“se fosse um programa autogestionario verdadeiro, o principal
fundamento do MCMV-E seria o direito a experimentacdo. Mas, ndo.
Como o Entidades esta inserido no MCMV, ha toda uma correlagéo de
forcas para que ele seja uma adaptacdo do MCMV-FAR. Nossa acdo
é a de resistir e a de propor mudancas para que a modalidade ndo perca

a sua esséncia. E uma tarefa ardua” (Entrevistada 35—movimento de
moradia).

Este capitulo tem como objetivo compreender o processo de mudanca
institucional do MCMV-E, a partir da atuacdo dos atores envolvidos com o processo de
producdo desse programa. Buscamos, baseados nas interagdes desenvolvidas e nas concepgoes
gue orientam a acdo desses atores em cena, compreender as maneiras pelas quais esses agentes,
inseridos em diferentes organizacgdes, tentam promover alteraces no programa analisado. As
mudangas em torno do MCMV-E aqui serdo entendidas como alteracbes nas regras
institucionais, nas estruturas dentro das organizacOes estatais e em novas formas de
interpretacdes dos normativos com vistas a operacionalizacdo da modalidade. Trata-se,
portanto, de uma categoria ancorada nos préprios dados empiricos colhidos e analisados na
presente pesquisa. Conforme discutido no capitulo anterior, a experimentagdo na construcgdo de
um programa habitacional autogestionario tem sido forjada ao longo das Gltimas duas décadas,
especialmente com a chegada do PT ao governo federal, ocasido na qual surgem programas
federais com essa natureza, 0s quais, no seu processo de producdo, contam com destacada
participacdo de alguns técnicos estatais, académicos-militantes, militantes do movimento de
moradia e assisténcias técnicas vinculadas as universidades. No entanto, ainda que dentro de
um governo autodenominado ‘democratico-popular’, a 16gica de producdo habitacional durante
esses anos tem sido marcada pela natureza privatista e mercadolégica, ocasionando profundas
resisténcias em relaco & agenda da autogestdo dentro do Estado. E, por essa razdo, portanto,
que nessa dissertacdo afirmamos que o MCMV-E é uma controvérsia dentro da politica
habitacional, uma vez que este surge inserido em um contexto marcado por outra légica de
producdo e de acdo estatal, em torno da qual duas graméticas ou racionalidades mais amplas
estdo em permanente disputa, a partir das quais diferentes concepc¢des e justificativas séo
apresentadas (BOLTANSKI; THEVENOT, 2006). Portanto, compreender a pratica desses
atores, situada dentro do Estado (BEVIR;RHODES, 2006), experimentando e interagindo entre
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eles, parece-nos fundamental a fim entender como 0 MCMV-E foi formatado e produzido desde

0 seu lancamento.

Dando continuidade a discussdo do capitulo anterior, a partir da andlise das
narrativas dos atores entrevistados e dos materiais produzidos relativos ao MCMV-E, é possivel
elencar duas controvérsias subsidiarias em torno das quais os atores tém se mobilizado, com
diferentes concepgdes e agdes, sobre as quais analisaremos esses atores situacionalmente, quais
sejam: i) acesso a terra urbanizada e a imoveis localizados em regides centrais para construgao
de empreendimentos; ii) gestdo da producdo habitacional®. Essas controvérsias, conforme
explicitado no capitulo introdutorio dessa pesquisa, surgem da propria percepc¢éao e do sentido
atribuidos pelos atores envolvidos com a producdo cotidiana do MCMV-E, colhidas pelas
entrevistas realizadas, entendendo-o0s como agentes com competéncia critica sobre a sua propria
acdo. Essas emergem, também, da observacao de reunides e da analise dos diversos documentos
produzidos relativos ao referido programa. Para cada uma dessas controvérsias, analisaremos
de quais maneiras 0s agentes tém atuado e as possiveis mudancas no MCMV-E decorrentes
dessa atuacdo. Ou seja, seguindo uma légica de operacionalizacdo fundada na literatura
pragmatista francesa, buscaremos compreender como os agentes, inseridos em momentos de
disputa, conseguem, a partir da problematizacéo — e desconstrucdo — da ordem, estabiliza-la ou
reconstrui-la com a mobilizacdo de diferentes recursos, estratégias e instrumentos
(BOLTANSKI; THEVENOT, 1999; LAOTUR, 2005; LASCOUMES; LE GALES, 2012).
Dessa forma, este capitulo estd organizado considerando cada uma dessas controvérsias, que
serdo tratadas, de maneira densa, nas préximas duas sec¢@es. Ao final do capitulo, discutiremos
o esfor¢co empreendido por diversos atores, inseridos em diferentes organizacGes, a fim de
diminuir a resisténcia interna as agéncias estatais operadoras do Entidades, problema, segundo
a percepcdo dos proprios agentes, que perpassa as duas controvérsias mencionadas

anteriormente.

53 E importante ressaltar que outros problemas e disputas foram mencionados pelos atores ligados as entidades
nacionais do movimento de moradia no que se refere a implementacdo do MCMV-E, como, por exemplo, questao
cartorial e dificuldade de relagdo com o ente governamental local e, respectivamente, com suas agéncias a fim
de obter a aprovacdo de algumas licengas. Apesar de reconhecer a importancia desses problemas, entendemos
que, dado o escopo da presente pesquisa e a falta de percepgdes dos atores do nivel local sobre essas questdes,
essas ndo serdo aqui trabalhadas, motivo pelo qual reconhecemos mais um dos limites da presente dissertagao.
No entanto, para saber mais sobre essas disputas no nivel local, ver Rodrigues (2013), Ferreira (2014) e Jesus
(2015).
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3.1. TERRA URBANIZADA PARA HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL

A dimensdo fundiaria urbana na producéo social da moradia sempre foi motivo
de questionamento e pauta de reivindicacdo dos militantes da reforma urbana e da moradia
popular ao longo das ultimas décadas. A partir de 2006, com um cenério de forte crescimento
econémico brasileiro, e de 2009, com o langcamento de um pacote habitacional de larga escala
como o Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV), verificou-se, em razéo da disputa entre
0s agentes pela aquisicdo de terrenos com vistas a construcdo de empreendimentos e da auséncia
de politicas publicas locais sobre a ocupacéo do solo urbano, consideravel aumento do valor da
terra urbana. Essa conjuntura, conforme algumas pesquisas realizadas apontam (CARDOSO,
2013; RODRIGUES, 2013; KRAUSE; BALBIM; LIMA NETO, 2013; FERREIRA, 2014;
JESUS, 2015), tem resultado na construgdo de bairros populares e periféricos marcados pela
segregacdo socioespacial dentro das cidades, “dando prosseguimento ao processo de exclusdo
social que atinge grande quantitativo da populag@o brasileira” (FNRU, 2009). Segundo uma das

entrevistadas, com extensa trajetdria na producdo social da moradia, sobre esse assunto,

“o que a gente vé é uma total auséncia de uma politica fundiaria casada com uma
politica habitacional. Assim, 0 mercado, na prética, fica responsavel por regular onde

e como sera a provisdo habitacional. A gente fica com as sobras” (Entrevistada 35—
movimento de moradia).

Em funcéo desse aquecimento do mercado de terras, intensificado com a criacao do
MCMYV, logo no inicio da operacionalizacdo do MCMV-E, varios militantes do campo
académico, das ONG’s e do movimento de moradia vao questionar, com repertorios de agdo
direta > e manifestos ®°, o carater excludente, do ponto de vista socioespacial, dos
empreendimentos construidos. No que diz respeito ao MCMV-E, especificamente, além do
problema do crescimento acentuado do valor da terra, soma-se a concorréncia por terrenos com
as construtoras que também operam na Faixa de renda 1 do MCMV, dificultando a viabilizacdo

de areas para construcdo de empreendimentos. A falar a seguir, de uma das entrevistadas, que

5 Jornada de Luta pela Moradia, em 07 de dezembro de 2009. Acessivel em:
http://www.unmp.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=338:jornada-de-luta-por-
moradia&catid=36:noticias.

% FNRU, Boletim “A Reforma Urbana e o Programa Minha Casa Minha Vida”, abril de 2009. Acessivel em:
http://www.unmp.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=260:boletim-fnru-a-reforma-
urbana-e-o-programa-minha-casa-minha-vida&catid=36:noticias&ltemid=61
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opera o programa ‘na ponta’, explicita as dificuldades referentes ao processo de aquisi¢do de

terra urbanizada e o impacto relativo a demora na construcdo dos empreendimentos:

“no intervalo entre a assinatura do ‘termo de compra e venda’ e a efetiva concretizag@o
da compra do terreno, muitas oportunidades foram perdidas, porque a construtora
chegava 14 com dinheiro e atravessava 0 negdcio, porque ela tinha capacidade
financeira. A gente, ndo. A gente tinha que juntar o dinheiro, muitas vezes, com 0s
participantes, o que levava muito tempo. Quando conseguiamos comprar, eram
terrenos que sobravam, com diversos problemas de regularizagdo. Dai, gastavamos
muito tempo para legaliza-lo. Era mais um grande esfor¢o dos inimeros esforgos que

a gente tinha que fazer para que o projeto fosse tocado ” (Entrevistada 36 — movimento
de moradia).

O terreno, para que seja aceito no programa, ndo pode ter pendéncias registradas no
cartorio de registro de imdveis, devendo ser solucionadas antes da aquisicao, o que, segundo
Rodrigues (2013), ocasionava um “circulo vicioso”, praticamente impossibilitando que esses
terrenos fossem adquiridos pelas entidades, uma vez que, a fim de percorrer esse processo de
regularizacdo, ha a necessidade de recursos financeiros, 0s quais, na maioria das vezes, as
entidades ndo possuiam. Assim, construtoras, com recursos proprios, regularizam essas areas e
as vendem por valores mais altos, o que tem acarretado, especialmente nas grandes cidades, a

construcdo de empreendimentos nas chamadas ‘franjas’>® da cidade.

Inseridos nesse problema, os atores das 4 (quatro) principais organizacGes do
movimento de moradia pressionaram o governo federal, desde o inicio da operacionalizacdo da
modalidade, a fim de que alternativas fossem criadas com vistas a superacao dos obstaculos no
que diz respeito ao acesso a terra urbanizada. Contando com a efetiva participagdo de alguns
burocratas federais inseridos nas unidades nacionais de alguns 6rgdos— especificamente, no
MCidades, na SPU e na CEF —, esse processo de construcdo de propostas serd marcado pela
intensa interacdo entre esses atores. A partir dessa interacdo, duas propostas destacam-se a fim
de superar o problema da terra®, quais sejam: a primeira diz respeito a destinacio de terras e
de imdveis da Unido para habitacdo de interesse social; e a segunda refere-se a criacdo de

modalidade dentro do programa com vistas a antecipacdo de recursos para elaboracdo de

% Termo utilizado para se referir aos empreendimentos construidos em vazios urbanos, sem acesso a
infraestrutura publica adequada, como, por exemplo, escolas, creches e unidades de saude.

57 Vale ressaltar que outra estratégia importante relatada pelos entrevistados é a de buscar parceria dos municipios
na destinacgdo de terras para habitacdo de interesse social. No entanto, como a presente pesquisa ndo avanca para
a analise de casos no nivel local, essa estratégia ndo sera discutida aqui, registrando-se como uma das futuras
agendas de pesquisa.
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projetos e compra de terreno. As proximas duas subsecBes —abaixo — analisardo a ac¢do dos

atores em torno da construcao dessas alternativas.

3.1.1. Burocracia e atores da sociedade civil na destinacéo de imoveis e de terras da

Uni&o para Habitacéo de Interesse Social

A Unido Federal é detentora de diversos imoveis, em diferentes Unidades da
Federacdo, que nem sempre séo utilizados — varios, inclusive, fechados ha muitos anos -, mas
que, em geral, estdo localizados em regifes centrais das cidades, com adequada insercao urbana.
Assim, uma das pautas politicas dos atores das quatro principais organiza¢cdes do movimento
de moradia, em consonancia com a agenda de luta mais ampla acerca do direito ao centro da
cidade, era a de que esses imoveis fossem destinados a habitacdo de interesse social, no caso
especifico, ao MCMV-E. O principal 6rgdo envolvido com a destinacdo desses imoveis € a
Secretaria do Patrimonio da Unido — SPU, 6rgdo vinculado ao Ministério do Planejamento-MP,
o qual tem como missdo “conhecer, zelar e garantir que cada imovel da Unido cumpra sua
funcéo socioambiental, em harmonia com a funcdo arrecadadora, em apoio aos programas
estratégicos para a Nag&o® ”. Embora a funcdo socioambiental da propriedade seja um
principio basilar, sobre o qual o Estatuto das Cidades foi construido e aprovado, a concretizacdo
dessa funcdo, segundo diversos atores, tem sido marcada por diversos conflitos e resisténcias.
A fala de um dos entrevistados, ex-secretario adjunto da SPU, mostra as dificuldades e os

interesses em disputa no que se refere ao cumprimento da fungéo social da propriedade:

“o fato de termos uma das legisla¢cdes urbanisticas mais avangadas do mundo, mas
sem a sua efetiva aplicacdo, mostra que a simples existéncia da lei ndo é suficiente
para que garantamos que a propriedade cumpra a sua funcdo social. Se ndo houver
interesse da administracdo publica e, principalmente, pressdo politica dos atores
sociais, nada vai pra frente, porque os interesses em torno da propriedade sdo muito

poderosos” (Entrevistado 27 — SPU).

Nesse sentido, dentro da SPU, especificamente, havia um entendimento geral,
construido ao longo de muitos anos de existéncia desse 6rgéo, de que os imdveis da Unido

deveriam ser leiloados e os recursos retornados a Unido, sob uma concepgéo destacadamente

%8 Missdo da SPU, acessivel em: http://www.planejamento.gov.br/assuntos/patrimonio-da uniao/politica-
nacional-de-gestao-do-patrimonio-da-uniao/a-pngpu
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arrecadatoria. Assim, fazer com que esses imodveis fossem destinados a habitagdo de interesse
social, por meio de um processo de interagdo das burocracias das unidades regionais da SPU
com entidades da sociedade civil - muitas vezes, ligadas a movimentos sociais - ndo era algo
trivial. Essa interacdo foi motivo de muita disputa e conflito por dentro das agéncias estatais,
portanto, contar com burocratas apoiadores no papel de mediadores foi fundamental para

concretizar essa agenda.

A ideia de imoveis e terras da Unido serem destinados as entidades organizadoras
que operam no MCMV-E ndo estava prevista na criagdo da modalidade, sendo considerada uma
mudanca decorrente dos problemas de operacionalizacdo surgidos com processo de
implementacdo do programa, conforme discutido acima. A discussdo sobre a destinacdo de
terras e imoveis para habitacdo de interesse social foi iniciada, ainda em 2006, dentro do
Conselho Nacional das Cidades (Concidades), no ambito da Camara Técnica de Habitacdo
(CTH), a partir da articulacdo politica dos representantes dos setores do movimento popular de
moradia, do académico e do terceiro setor, com destacada participacdo de alguns representantes
da SPU e do Mcidades, 0s quais, por uma trajetoria na politica habitacional de interesse social
em esfera local, também entendiam que a SPU poderia avancar nessa concepcdo. No entanto,
ainda que iniciada dentro do Concidades, essa discussao vai extrapolar essa esfera, exigindo de
alguns atores de médio e alto escaldo da SPU e do Mcidades — ocupantes de cargos de DAS 4,
5 e 6 — forte interface com alguns parlamentares vinculados ao PT, com vistas a formatacédo e
a negociacdo de uma proposta que fosse viavel, resultando na aprovacdo da Lei 11.481, de
2007. Essa lei, em linhas gerais, trouxe uma série de medidas inovadoras e simplificadoras
acerca do processo de destinacdo de imdveis da Unido, autorizando expressamente a SPU a
cuidar dos processos de regularizacdo fundiaria de interesse social. E com a aprovacio dessa
lei, inclusive, que o0 termo ‘interesse social’ passa a figurar no arcabougo de regularizagdo dos
imoveis e terras da Unido. O seu artigo 23, inserido por meio de duas Medidas Provisorias
(MPs) — construidas com intensa participacdo de atores ligados aos segmentos do movimento
de moradia, da reforma urbana e de alguns burocratas dentro do Mcidades e da SPU - dispde
que a Unido Federal deve realizar o levantamento dos seus imdveis a fim de colaborar com a

implementacédo da politica nacional de habitagéo de interesse social.

Nesse sentido, apds o primeiro eixo de atuacdo centrado na esfera politica-
parlamentar com vistas a realizagdo de mudangas nos normativos estruturantes relativos ao

processo de destinacdo de imdveis para habitacdo de interesse social, alguns poucos burocratas
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assumem o compromisso de avangar com essa pauta para dentro da SPU — uma dessas pessoas
é a Secretéaria do Patrimonio da Unido, que tinha transito no campo académico da reforma
urbana ( foi orientanda de Erminia Maricato e de Raquel Rolnik, ainda na decada de 80),
extensa trajetoria em assisténcia técnica para movimentos sociais em Séo Paulo ainda na década
de 80 e experiéncia gerencial em programas autogestionarios em gestfes municipais petistas,
também em SP, na década de 90 —, criando-se, dentro de alguns meses, um grupo de trabalho
nacional (GTN) com a finalidade de mapear os imdveis e as terras da Unido aptos a destinacao
de habitacdo de interesse social (HIS) a fim de disseminar a gestdo democratica do
patriménio®. O surgimento desse grupo, segundo os entrevistados, vem de uma proposta
construida no &mbito do Concidades, pela interacdo entre atores do campo da moradia e das
organizacbes ndo-governamentais (ONGs) com atuacdo na reforma urbana e de servidores
inseridos nas agéncias estatais — especificamente, servidores da SPU nacional, da CEF, do
Mcidades—; e, ndo por acaso, 0 GTN serd composto por esses segmentos, adicionando-se
representantes dos poderes publicos estaduais e municipais e dos empresarios a fim de que se
garantisse a diversidade de representacdes, conforme observado na composicdo do Concidades.
Segundo a Secretaria da SPU a época, a constituicdo desse GTN tinha como objetivo dinamizar
0 processo de identificacdo de imoveis e de terrenos da Unido para HIS, dada a auséncia de um
banco de terras do governo federal e da fragilidade do corpo burocrético em operacionalizar
essa politica. Era, ainda de acordo com a entdo Secretaria, o reconhecimento de que os 6rgaos
estatais ndo eram capazes de realizar essa atividade sozinhos, necessitando da expertise de
atores da sociedade civil, especialmente das organizaces do movimento de moradia, que
tinham essa bandeira como uma de suas principais, conforme se depreende das falas das

entrevistadas a seguir com atuacdo na SPU no periodo:

“A verdade é que ndo sabiamos quais 0s terrenos e imdveis que nds tinhamos em todo
o Brasil. Nao tinhamos um ‘banco de terras’ consolidado. Portanto, sabendo que nao
tinhamos capacidade para realizacdo desse trabalho sozinhos e reconhecendo que 0s
movimentos de moradia sabiam fazer isso melhor do que ninguém, resolvi que seria
fundamental que eles participassem conosco, que fosse uma construgdo coletiva”

(Entrevistada 25 — SPU).

“era arejar a estrutura estatal, bastante pesada e resistente, com a participacdo de
atores da sociedade civil, reconhecidos legalmente pelo Estado, ja que eles eram
delegados do Concidades, que traziam a sua experiéncia com a habitacdo de interesse
social e a luta pelo direito a cidade. Quando eu era de SP e trabalhava na gestdo

59 Portaria N. 80, da SPU/MP, de 27.03.2008.
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municipal de Guarulhos, a gente ja tinha um trabalho assim de bastante proximidade.
E acho que tivemos 6timos resultados” (Entrevistada 26 — SPU).

O GTN, portanto, tinha um duplo objetivo, a saber: do ponto de vista politico-
ideacional, tinha como finalidade disseminar a importancia da gestdo democratica do
patrimonio da Unido, tanto internamente a SPU quanto aos atores externos; e, do ponto de vista
operacional da politica, tinha como principal objetivo mapear os imdveis e as terras da SPU
com vocacdo de destinagdo para habitagdo de interesse social. Os participantes desse GT, com
um destacado papel de parceria entre os ligados aos movimentos de moradia e 0s burocratas
federais da SPU, da CEF e do Mcidades, construiram desde os critérios a serem levados em
consideracdo para avaliacdo dos iméveis a propria vistoria desses imoveis. Segundo uma ex-
coordenadora da SPU, que tratava diretamente dessa agenda dentro do 6rgdo central “era um
relacionamento de profunda parceria. Posso dizer que ndo havia distingdo em relagdo ao
pertencimento [ser servidor publico ou ator da sociedade civil], porque discutiamos e faziamos
tudo em conjunto” (Entrevistada 26 — SPU). Assim, com a criacdo do MCMV-E, em 2009, o
qual tinha como natureza a habitaco de interesse social, houve um movimento estratégico por
parte dos atores para que esses imoveis fossem destinados ao programa. Ou seja, esses atores,
inseridos em outro contexto, recuperam uma proposta de solugéo discutida anteriormente a fim
de combater o problema da destinacdo de imdveis para HIS. Em termos gerais, 0 processo de
destinacdo envolve duas fases essenciais, quais sejam: a de selecdo, na qual os participantes do
GT mapeiam os imOveis passiveis de utilizacdo para fins de habitacdo, a partir dos critérios
construidos conjuntamente dentro do GT; e a de destinacdo, na qual, ap6s realizacdo de
processo-administrativo extenso, composto pela analise técnica, registral e orcamentaria,
conclui-se com a declaracdo de interesse de servico publico(DISP) para fins de habitacdo de
interesse social, com a publicacdo de portaria da SPU. Ap0s esse processo, ha um procedimento
de chamamento publico, no qual se convoca as entidades interessadas, habilitadas pelo
Mcidades, com atuacdo na regido onde o imovel se localiza, para que possam participar desse
processo. No entanto, ainda que aparentemente possa parecer um processo simples, a
operacionalizacédo é bastante complexa e conflituosa, especialmente por ser de responsabilidade
das unidades regionais da SPU a condugdo da operacdo. A relagdo entre o corpo burocrético da
SPU situado nas unidades regionais e os atores das EOs, decorrente dessa operacionalizacao,
era permeada de conflitos, disputas e resisténcias, uma vez que, para boa parte dos servidores,
predominava a concepc¢do arrecadatéria do mobiliario da Unido, a partir da qual “essa [a

destinagdo para HIS] nao seria a principal fungdo do imével” (Entrevistado 28 — SPU). Segundo
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uma coordenadora-geral da unidade central da SPU, responsavel pela coordenagdo do GTN,

acerca desses conflitos e dessas resisténcias por parte das burocracias regionais:

“no nivel nacional, a despeito da vinculagdo de cada participante, a discussdo ¢
bastante qualificada entre nds. O problema, na verdade, ¢ quando ‘desce’ para o nivel
estadual, ai 0 ‘bicho pega’, muitas vezes, ndo andava (....).N&o anda ainda, embora
tenha melhorado muito, no meu entendimento, por dois motivos: o primeiro, a
depender da regido, por vinculos politicos entre o Superintendente Regional e
empresarios da construgdo civil, que fazem forte pressdo para que esses prédios e
terras, geralmente com boa insercdo urbana, ndo sejam destinados para EO e, sim,
vendidos as construtoras; o segundo motivo é forte resisténcia dos servidores, as
vezes, por nunca ter se relacionado com entidades da sociedade e, as vezes, por puro
preconceito mesmo. Eles questionam * por que a SPU tem que dar prédio ou terra no
centro da cidade para pobre morar? Uma concepcdo de defensores do patriménio”

(Entrevistada 26 — SPU).

Dessa forma, para dar concretude a destinacdo, os atores envolvidos, imbuidos
de uma concepcdo de que a propriedade da Unido tem que cumprir a sua funcéo social contra
uma visdo fortemente arrecadatdria de defensores do patriménio, vao adotar trés estratégias, a
partir de 2008, a fim de que essa pauta possa superar 0s obstaculos descritos, quais sejam: i)
disseminacéo de espacos de concertacdo dentro do Estado, com forte participacdo de atores da
sociedade civil; ii) disseminacao ideacional da fungdo socioambiental do imobiliario da Unido,
por meio de capacitacdo, de mobilizacdo e de formacao; e) criacdo de instrumentos juridicos a

fim de dar concretude ao processo de destinacao.

A primeira dimensdo, anéloga a funcéo exercida pelo GTN, materializa-se com a
criacdo e a disseminacdo de grupos de trabalho estaduais (GTEs®) no ambito das
superintendéncias regionais da SPU, a partir de 2008, com a finalidade precipua de unir os
atores locais — da sociedade civil, da SPU, das prefeituras — para que realizem o trabalho relativo
a destinacdo no nivel estadual-municipal. A decisdo de disseminar os GTEs advém de
negociacOes dentro do GTN, em meados de 2009 — logo apés o lancamento do MCMV-, nas
quais os atores envolvidos percebem que a simples existéncia de um GT no ambito da unidade
matriz da SPU ndo era suficiente a fim de impulsionar essa agenda para dentro da organizacao,
contando, inclusive, com o forte apoio da Secretaria nessa demanda. Para alem da questdo
administrativa-processual, havia o objetivo de que esses GTEs fossem espacos de

reconhecimento e de legitimidade entre diferentes atores politicos relevantes. Segundo uma das

80 Portaria n°436, da SPU/MP, de 02.12.2008, que cria 0 GT nas unidades regionais da SPU. Ao longo dos anos,
outras portarias serdo publicadas relativas a mudancas na composicdo dos GTEs, as quais estdo referenciadas ao
final dessa dissertacéo.
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entrevistadas — coordenadora nacional desses GTs no ambito da unidade matriz da SPU—, ao
ser questionada sobre a heterogeneidade dos GTE’s e se a efetividade da atuacdo de cada um
poderia estar associada a intensa participacdao dos atores, diz que, na percepcao dela, haveria
uma relacao direta entre a participacdo dos coletivos do movimento de moradia e o melhor

desempenho desses grupos:

“ah, com certeza! E bastante claro, para mim, que em GTEs onde a participa¢io dos
movimentos sociais € maior, 0 negécio funciona melhor. Inclusive, temos graficos de
monitoramento que demonstram que naqueles estados onde os movimentos de
moradia sdo mais enraizados, como Sao Paulo, Minas Gerais, Goias e Rio Grande do
Sul, o nimero de destinagdes é maior. Obviamente que é esse ndo é o Unico aspecto

que conta, mas, sem davida, é bastante importante” (Entrevistada 26 — SPU).

No entanto, a simples criacdo desses GTEs com a publicacdo de portaria, ainda
que relevante, ndo garantia o avanco da concepc¢do da funcédo socioambiental do imovel da
Unido nas unidades regionais. Nesse sentido, aliados a estratégia de atuar em colegiados, 0s
burocratas federais vinculados a unidade central da SPU adotaram uma segunda estratégia, a de
disseminar essa concepgao por dentro da organizacéo, envolvendo o corpo burocratico estatal.
Esse processo de disseminacdo implicou um intenso trabalho de capacitacdo e de formacéo
voltados as unidades, a partir do qual diversos seminarios, oficinas e cursos de formacéao foram
realizados em todo o Brasil, especialmente nos anos de 2009 e 2010, quando 0 processo estava
se iniciando. Segundo fala da ex-Secretaria da SPU, quem, em razdo de sua trajetdria, assumiu
esse compromisso de disseminacdo de maneira institucional e pessoal entre os anos de 2003 a
2010:

““entdo, quando eu cheguei a SPU, em 2003, eu meio que trazia minha ‘malinha’ de
ferramentas, que eu construi durante a minha trajetéria, desde a experiéncia com
autogestdo em Santo André, no final da década de 80. No inicio na SPU, logo eu
percebi que o principal desafio era o de mostrar para os servidores que 0s imoveis da
Unido também tinham que cumprir a sua funcéo socioambiental, em harmonia com a
arrecadatéria. Entdo, logo no inicio, eu convoquei todos os diretores e 0s
coordenadores-gerais para que nos reunissemos, durante uma semana na ENAP, para
construir participativamente o planejamento estratégico da SPU, com a sua missao e
visdo de longo prazo, ou seja, 0 que queriamos ser daqui a 20 anos. Foi um processo
muito rico, porque, apesar dos diferentes entendimentos, saimos da ali com um
documento construido por varias maos. Nao foi nada imposto. Aprendi, ao longo da
minha trajetoria, que, se for imposto, o servidor ndo ‘compra’ a ideia. Acho que esse
foi o primeiro passo para se avangar nessa concepgao para dentro do 6rgao. Depois,
ao longo dos anos, fizemos indmeras atividades, ndo sei te precisar quantas porque
foram muitas mesmo, sempre tentando ampliar o ndmero de servidores nesse
processo. Estava convicta de que a minha principal contribui¢do seria nesse sentido”

(Entrevistada 25 — SPU).
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Conforme salienta um ex-secretario adjunto da SPU, com atua¢do no 6rgao entre
2011 e 2016, havia uma forte viséo, por parte dos burocratas da SPU, especialmente dos ligados
as unidades regionais, de que o seu principal papel seria o de ‘guardido do patriménio’, o que
contribuia para a resisténcia desses atores no que diz respeito a destinacdo desse imobiliario

para fins de habitacao de interesse social. Segundo seu relato

“a SPU, durante os seus 160 anos de existéncia, sempre operou sob essa concepgao
arrecadatoria. Entéo, chegar 14 e falar para o servidor: ‘olha, cara, a nossa missdo é
também a de cumprir a fungdo social dessa propriedade’, nunca foi facil. Nesse
sentido, eu acho que o trabalho da ex-Secretaria [preservado por questdo de
anonimato] foi belissimo. Embora ndo tenhamos trabalhado juntos aqui, quando ela
assume, no final de 2003, e altera, do ponto de vista legal, a misséo institucional do
6rgdo, ampliando essa missdo para além da questdo arrecadatoria, ressaltando que ele
tenha que cumprir a sua fungdo socioambiental, e inicia o0 processo de disseminacéo
dessa concepgdo para os servidores, tenho convicgdo que a tentativa de superar a

resisténcia interna comeca ja dai” (Entrevistado 27 — SPU).

Assim, tentar superar a visao historica de que “a terra é de ninguém” para uma
concepgdo de que as “terras e imoveis da Unido sdo do povo brasileiro” era uma das agendas
desses burocratas. Esse papel de disseminador ideacional da funcdo socioambiental da
propriedade para dentro do 6rgao, muitas vezes, contou com a participacdo de atores externos
a burocracia estatal, especialmente de militantes académicos da reforma urbana e da moradia.
Essa participacdo ocorreu, além da interacdo desses dentro do GTN e dos GTEs, com a
contratacdo de alguns atores para realizacdo de oficinas e de cursos de formacdo de curta
duracdo para os servidores atuantes na SPU, especialmente no inicio do processo, entre 0s anos
de 2004 a 2007, mas, continuando ao longo do tempo, ainda que em menor intensidade, até o

ano de 2010, com a saida da entdo Secretaria Nacional.

Para além dessa funcdo de disseminacdo ideacional, os burocratas da unidade
central da SPU ainda exerciam uma importante atribuicdo de articulacdo. Essa articulagéo,
fortemente marcada pelo seu aspecto relacional, caracteriza-se pela mobilizacdo de atores de
outros Orgaos estatais, com 0s quais se compartilham valores e crencas em torno da habitacédo
de interesse social, formando-se uma espécie de coalizdo a fim de superar problemas
emergentes, especialmente no que concerne a conflitos fundiarios e projetos habitacionais
paralisados no nivel local. As falas a seguir, de dois dos entrevistados com atuacdo na SPU,
explicitam a mobilizagéo de atores inseridos no Mcidades e na CEF, a partir de uma relagéo de
proximidade e de afinidade sobre a politica, com vistas a ‘destravar’ demandas relativas a

destinagdo de mobiliario para HIS:
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“Atuando no GT nacional, muitas vezes, a gente fazia negociacdes a fim de destravar
entraves localizados na ponta. As vezes, por uma questio de ma vontade da
superintendéncia ou de escasso funcionamento de um GTE, a gente fazia
videoconferéncias com esses entes locais para superar algum obstaculo. Quase
sempre, essas videoconferéncias, estabelecidas a partir daqui da unidade central,
contavam com a participagdo de servidores da Caixa, do Mcidades e Presidéncia. Em
geral, como tinhamos uma relagdo de proximidade, pois ja nos conheciamos de outros
trabalhos, inclusive, quando eu ainda ndo era daqui da SPU- a XXXX [preservado por
questdo de anonimato], do Mcidades, por exemplo, a gente ja tinha trabalho juntos na
criacdo da lei de regularizacdo fundiaria — e tinhamos uma posicdo de coordenacdo ou
geréncia nos nossos 6rgaos, o que facilitava por reunirmos informacdes importantes
sobre o0 processo, entdo a gente conseguia gerenciar as equipes para tentar mediar

algum conflito” (Entrevistada 26 — SPU).

“entdo, essas pessoas que vocé citou, XXX, YYYY, ZZZZ, WWWW [preservadas
por uma questdo de anonimato], a gente atuava muito em parceria, sdo amigas de
longa data, tudo gente fina (risos). A gente tinha uma relagdo muito prédxima da Caixa,
da secretaria geral da presidéncia, do pessoal do Ministério das cidades. Entdo, dentro
da prépria SPU, a gente contava também com o apoio desse pessoal, ai gente fazia
isso ai a varias maos, que a SPU tem uma caracteristica, por ser um oérgdo
descentralizado, nem sempre o superintendente da vez, em razdo da coalizdo
governamental, nem sempre ele comungava das ideias, das diretrizes que o 6rgao
central passava. Entdo a gente tinha que ficar o tempo inteiro reafirmando e
reafirmando também por ndo sé, por meio de uma cobranca de autoridade, mas por
meio de formac&o e sensibilizacdo, da importancia desse programa dentro da SPU e

dentro da Minha Casa, Minha Vida” (Entrevistado 28 — SPU).

Essa relacdo de proximidade ou de afinidade, conforme destacada nas falas
acima, também foi citada por outros atores envolvidos com o programa, o que dialoga com a
nocdo de agéncia situada, de Bevir e Rhodes (2010), a partir da qual os individuos, interagindo
socialmente, inseridos em um tecido de crencas e de concepcdes acerca da politica habitacional
de interesse social, sdo capazes de mobilizar essas concepcbes em sua capacidade de agir, com
vistas a alterar 0s contextos sociais e 0s arranjos institucionais nos quais eles estao inseridos.
Dialoga, ainda, com estudos brasileiros recentes sobre implementacao de politicas com arranjos
interorganizacionais, os quais, de maneira geral, destacam que a mobilizacdo de atores, a partir
de redes de confianca ou de compartilhamento de compromissos, possibilita a minima
coordenacdo da politica publica a fim de que essa seja operacionalizada, dada a sua natureza
inerentemente difusa (LOTTA, 2015; LOTTA; OLIVEIRA, 2015; PIRES;GOMIDE, 2016;
PIRES, 2015).

Por fim, os burocratas federais da unidade central da SPU adotaram uma terceira
estratégia, a efetivacdo de instrumentos juridicos a fim de operacionalizar a destinacdo do
imobiliario da Unido para fins de habitacdo de interesse social, entre os anos de 2008 a 2012,
com vistas a superar questionamentos judiciais, inclusive internos a propria estrutura

organizacional, acerca dessa destinacdo. Alguns diplomas legais importantes, dentre eles a
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CF/88 e 0 Estatuto das Cidades/2001, j& previam, em termos gerais, instrumentos juridicos com
vistas a regularizacdo fundiaria de areas publicas urbanas ocupadas para fins de habitacdo de
interesse social. Desses instrumentos, dois eram particularmente importantes no que se refere
ao processo de destinacdo de imdveis e de terras da Unido no ambito do MCMV-E, quais sejam:
a Concessdo Especial de Uso para fins de Moradia- CUEM®! e a Concessdo de Direito Real de
Uso — CDRU®2, Apesar de possuirem caracteristicas diferentes, esses instrumentos, em linhas
gerais, reconheciam o direito a posse de terras e de imoveis da Unido aquelas familias de baixa
renda que as ocuparam durante determinado tempo e, por essa razdo, tinham a importante
caracteristica de figurarem como garantia nos contratos de financiamento habitacional junto a
CEF. Além disso, do ponto de vista politico, reconheciam a propriedade pelo seu ‘valor de uso’,
ancorando-se em uma concepcao mais geral sobre o direito a fungéo social da propriedade e a
cidade, inclusive defendido pelos movimentos de moradia e da reforma urbana, conforme
discutido na primeira se¢do do capitulo anterior desta dissertacdo. Embora previstos em
diferentes diplomas legais, a CDRU foi objeto de questionamentos interpretativos, inclusive,
pela propria consultoria juridica (CONJUR) do Ministério do Planejamento, a qual, segundo
uma das entrevistadas, ndo “reconhecia a aplicacao desse instrumento sobre os imoéveis da
Unido, apenas sobre os iméveis dos estados e dos municipios” (Entrevistada 26 — SPU). Muitas
agéncias da CEF, no ambito local, também néo reconheciam a CDRU como garantia no
processo de financiamento habitacional, ocasionando paralisagdes no processo de contratacéo
no MCMV-E. Segundo dois entrevistados, com atua¢Ges na SPU e no movimento popular de
moradia, respectivamente, essa resisténcia em relacdo aos instrumentos juridicos estava
associada a uma concepcao do direito a propriedade privada sobrepondo-se a concepcao do

direito a moradia, ainda que esse fosse um direito social, com previsao constitucional,

“é uma visao bastante arraigada da propriedade privada como superior & concep¢ao
do direito a moradia enquanto um direito social. Ou seja, € olhar a propriedade e a
terra pelo seu valor de mercadoria, e nio pelo seu valor de uso. E uma vis&o
patrimonialista sobre a terra no Brasil, que esta arraigada em diferentes agéncias do
Estado, especialmente das instituigdes financeiras e do setor cartorial” (Entrevistado
27-SPU).

“para nos, do movimento de moradia, uma das nossas principais bandeiras politicas é
a de combater essa visdo patrimonialista acerca da propriedade. Ou seja, é combater
essa visdo da propriedade como um direito individual quase sagrado e cobrar que a
propriedade cumpra a sua fungéo social. E claro que, por ser uma visio presente desde
que o Brasil foi criado, ndo é facil de acabar com ela de uma hora para outra. Acho

81 Instituida pela Medida Proviséria 2.220/01.

52 A CDRU ¢ o repasse, por meio de termo ou contrato, de alguns dos direitos da propriedade imobiliaria. O
Estatuto da Cidade a prevé como instrumento urbanistico, mas ela foi criada pelo Decreto-Lei n® 271/1967.
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que, ainda que timidamente, estamos avancgando, sobretudo a partir dos anos 2000,
com a aprovagéo — e participamos diretamente disso — do Estatuto das Cidades e de
outros instrumentos legais subsequentes. Acho que algumas pessoas da SPU,
especialmente na figura da XXXX, YYYY e ZZZZ [preservados por uma questao de
anonimato], e de suas respectivas equipes, foram importantes para se consolidar e se
tentar avancar nessa outra visdo da propriedade” (Entrevistado 37— movimento de
moradia).

Diante desses conflitos interpretativos juridicos, os burocratas da SPU atuaram de
duas maneiras a fim de que a CDRU fosse reconhecida como instrumento juridico legitimo para
fins de destinacéo para habitacdo de interesse social, quais sejam: negociagdo politica com a
alta burocracia da Casa Civil e do Ministério do Planejamento a fim de que a Lei de Alienacdo
Fiduciaria e o Cadigo Civil fossem alterados com vistas a aceitacdo da CDRU; e a negociacéo
com a CEF, com o apoio de servidores ligados a Geréncia Nacional de Relacionamento com
Entidades desse 6rgdo, com vistas a disputa interna e ao convencimento perante a rede de
implementacdo dessa a fim de que o instrumento fosse adotado. As falas de duas atrizes
importantes nesse processo, cada uma inserida em uma das organizagdes citadas, realca a
importancia da interacdo entre esses diferentes apoiadores com vistas a superacdo das

resisténcias no que diz respeito a utilizacdo desses instrumentos,

“ha todo um embasamento para que o poder publico possa doar terras para habitacdo
de interesse social e tem lugares onde o pessoal tem dificuldade de entender isso, tem
dificuldade de entender o que é uma concessdo de direito real de uso, o que é uma
doacdo, o que é o processo todo envolvido, que ndo é pura e simples uma decisdo 14
do prefeito, tem que ter autorizativa do poder legislativo, né, tem toda a parte juridica
colocada, mas que da todas as condigdes, tanto de doar terra, né, quanto entrar com
contrapartida, com apoio, porque € uma fungéo social, ndo é algo que vai estar doando
para o patriménio de ninguém, né. Entdo, em parceria com o pessoal da SPU, da
coordenacdo de regularizacdo fundiria, fizemos todo um trabalho de mostrar que a
CDRU era um instrumento legitimo. No6s fizemos diversos Seminérios, com a
participacdo conjunta de servidores das Gehabs e de representantes das Entidades,
para que fossem dirimidas duvidas quanto a aplicagdo da CDRU no programa”

(Entrevistada 15 — CEF).

“entdo, assim, mesmo com toda a resisténcia, dentro da Caixa existiam pessoas que
estavam trabalhando em prol dessa politica e participaram ativamente de toda essa
discussdo também. Foi necessario mudar algumas leis, a Lei de alienacéo fiduciaria
também foi mudada para isso, e a Caixa discutiu isso, também participou dessa
discussao, entdo a gente conseguiu fazer essa discussdo juridica com o governo federal
e a Caixa junto, e ela passou a aceitar a CDRU, a partir de 2010/2011. Além da
alteracdo da lei, teve todo um processo de mobilizagdo. O pessoal da XXX
[preservado por uma questdo de anonimato], mais uma vez, foi muito parceira nesse
processo. A participagdo no GTN é muito importante, pois nos oferece essa

capacidade de pensarmos juntos como destravar o programa” (Entrevistada 26 —SPU).
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Apos essas agdes empreendidas por esses atores, em 2011, a Conjur do MP e a rede
da CEF passam a aceitar a CDRU como instrumento legitimo para fins de destinacdo e de
contratacdo de financiamento habitacional. Verifica-se, mais uma vez, que os atores acionaram
agentes vinculados a outros orgdos a fim de que uma determinada mudanca fosse
implementada, destacando-se a dimenséo relacional e interacional dessa atuacdo, ancoradas em
valores e crengas compartilhadas acerca de uma concepc¢do desejavel sobre o processo de
regularizacdo fundiaria no ambito da politica habitacional de interesse social, fendmeno
observado em outras pesquisas que tendem a valorizar o papel dos valores, das crencas e da
interacdo entre esses atores, em termos de diferentes maneiras de se produzir a politica publica
(PIRES, 2012; LOTTA, 2010; PENNA, 2013).

3.1.2. Compra Antecipada de terrenos

Outra estratégia empreendida pelos atores envolvidos no MCMV-E -
especialmente os vinculados as organizacdes do movimento de moradia operadoras do
programa — com vistas a superar o problema do aumento do valor da terra na construcéo de
empreendimentos, era 0 de antecipar o recebimento de uma parte dos recursos do programa
para fins de compra do terreno para construcdo, antes da conclusdo de todas as fases de
avaliacéo do projeto habitacional submetido pela EO a CEF. Conforme descrito no inicio dessa
secdo, as EOs, muitas vezes, em razdo da demora no processo de avaliacdo — e contratacéo -
dos projetos habitacionais nas unidades regionais da CEF e no processo de aprovacdo dos
licenciamentos necessarios para a liberacdo da construcdo e, também, em razdo da falta de
capacidade financeira para comprar terreno com recursos proprios antes da finalizacdo dessa
avaliagdo, perdiam terrenos ‘apalavrados’ com os proprietarios, disputando, em desigualdade
de condig¢des, com construtoras que também estavam operando 0 MCMV. Esse problema, que
ja era experimentado na operacionalizagdo do PCS e considerado como “um dos principais
gargalos para implementacdo da politica autogestionaria” (Entrevistada 36), levou as diferentes
liderancas nacionais das 4 (quatro) principais organizagdes do movimento de moradia, com
destaque para a atuagdo da Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP), a pressionar por
audiéncias diretas com a Casa Civil e com a Presidéncia da Republica, ainda no inicio do
programa, para apresentacdo de uma proposta que tivesse a compra antecipada do terreno como

alternativa. Apesar de ter sido aceita nessa mesa de negociagdo com a alta cupula
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governamental, essa proposta sofria muita resisténcia por parte de setores dentro do governo
federal — especialmente dos 6rgéos juridicos e do Conselho Curador do FDS (CCFDS) —, uma
vez que nado seguia o rito normal de contratacdo de obra publica na Unido, ja que a liberacédo de
recursos ocorreria antes da execucdo da obra, em contraposi¢do ao rito natural da Lei de
LicitagBes Publicas. Dessa forma, a possivel adocdo dessa concepgdo alternativa acerca da
liberacdo de recursos exigiu dos diferentes atores, mais uma vez, algumas articulacées politicas
a fim de que essa proposta pudesse ser adotada. A primeira foi a sensibilizacdo de alguns atores
da burocracia envolvida com o programa, especificamente os do Mcidades e os da CEF, no
ambito da atuag@o no Concidades, no sentido de que a proposta tivesse viabilidade. Segundo o

relato de duas entrevistadas que tiveram participacdo nessa discussao

“A gente da Unido [UNMP] ja tinha pensado uma série de propostas, desde a
experiéncia do Crédito Solidario, sobre essa questao da compra antecipada do terreno.
Faziamos essa discuss@o aqui dentro antes mesmo do ‘Entidades’. Entdo, quando o
programa surge, e a gente vé que a questdo da terra ainda serd mais problematica,
devido a valorizagdo geral do ‘Minha Casa’ [MCMV], a gente faz uma mobilizagdo
politica, dai em parceria com as outras organiza¢fes da moradia, para que essa
proposta seja avaliada pelo governo. Portanto, é importante que fique claro que essa
proposta nasce aqui de dentro, ndo nasce de nenhum érgao do governo, nem da Caixa,
nem do Cidades [ Mcidades], mas é discutida, aperfeicoada depois 14, especialmente
no espaco de constru¢do que ¢ o Concidades” (Entrevistada 35 —movimento de
moradia).

“Entdo, na verdade, a Compra antecipada é uma proposta da Unido [UNMP]. Eles,
organizagdo que possui muito expertise com politica habitacional autogestionaria,
principalmente na figura da XXXX [preservado por questdo de anonimato], pessoa
que sabe muito de politica habitacional, pensam sobre essa proposta e apresentam para
o governo federal. Sem a participacdo deles, essa modalidade ndo teria saido”

(Entrevistada 15— CEF).

A participacdo de alguns técnicos da burocracia, nesse caso, estava associada ao
aperfeicoamento da proposta, adequando-a as regras afetas a administragdo publica. Com isso,
também se fazia um papel de mediacdo e de traducdo, especialmente na interacdo com a
unidade juridica do Mcidades e com o Conselho Curador do FDS — espaco decisorio importante
relativo ao MCMV-E, como ja& mencionado anteriormente, no qual se decide matérias
fundamentais no que diz respeito a gestdo do fundo e a operacionalizagdo do programa, como,
por exemplo, equacgédo-financeira e liberacéo de recursos, mas em que o segmento de moradia
popular ndo tem direito a representacdo — no sentido de mostrar a exequibilidade técnica dessa
modalidade. Assim, apds alguns meses de criagdo do MCMV-E e de diversas reunides entre 0s

burocratas do Mcidades e da CEF com os atores dos espacos acima citados, € publicada a
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Portaria 143%3, do CCFDS, em alteracdo a Resolucédo 141, na qual se estabelece formalmente a
modalidade ‘Aquisicdo de terreno, pagamento de assisténcia técnica e despesas com
legalizagdo’, popularmente conhecida como Compra Antecipada de Terrenos, com a
previsdo de antecipagdo de recursos para as EOs com vistas a elaboracéo de projetos, a compra
de terrenos e a despesas com legalizacdo. Essa modalidade é considerada uma mudanca
relevante para a maioria dos atores envolvidos com o Entidades, j& que oportuniza as EOs
melhores condicGes para aquisicdo de um terreno, ativo valioso na construcdo do
empreendimento. As falas de dois entrevistados, que tiveram participacdo na construcdo dessa
modalidade, sdo bastante elucidativas sobre a importancia dessa modalidade e o processo de

interacdo nessa construcao:

“entdo, embora isso ndo tenha resolvido todos os problemas da questdo da terra, que,
na verdade, é um problema histérico no Brasil, a formalizagdo da modalidade foi um
avanco muito importante sobre o programa, porque, agora, a gente pode dividir o
processo de construgdo de empreendimentos em duas fases, uma relativa a obtengéo
do terreno, e uma outra & construcdo do empreendimento propriamente dita. 1sso nos
deu um tempo maior para que pudéssemos trabalhar com as familias e com assisténcia
técnica contratada o processo de constru¢do do projeto habitacional sem grande
atropelo. Isso, de alguma maneira, nos empoderou dentro do processo” (Entrevistada

35 — movimento de moradia).

“dentro do Mcidades, eu e mais dois colegas fomos responsaveis pela adequagdo
técnica da proposta para que fosse aprovada pelo Conselho Curador [do FDS]. Além
dessa adequacdo, participamos de reunides do grupo técnico, que €, na verdade, onde
se discute a estruturacdo das normas, ficando os conselheiros com a fungéo principal
de votar, bem protocolar e consensual. Assim, nosso papel era de apresentar a
viabilidade da proposta e meio que fazer a defesa da sua importancia” (Entrevistado

01 — MCidades).

Assim, se, por um lado, a regulamentacdo formal da modalidade ‘Compra

Antecipada®’ pode ser considerada uma importante mudanca institucional, empreendida a

83 Resolugdo N.143, de 26 de novembro de 2009, que, em seu Art. 2, dispde “Incluir o subitem 15.6, no item 15
da Resolucédo CCFDS n° 141, de 10 de junho de 2009, com a seguinte redacdo: ‘15.6 A modalidade de operagio
prevista no subitem 15.3 serd adotada considerando os critérios previstos nesta Resolu¢do, com as seguintes
complementacdes:

a) Valor do financiamento: valor repassado pelo FDS para aquisi¢cdo de terreno e pagamento de assisténcia
técnica para elaboragdo de projeto, observados os limites constantes desta Resolugdo”.

% No entanto, ha a compreensdo, por parte de algumas liderancas do movimento popular de moradia, de que a
modalidade ‘Compra Antecipada’ também teria o ‘efeito perverso’ de fomentar a valorizacdo do mercado de
terras urbano, o que contraporia a critica realizada pelo projeto autogestionario no que se refere & mercantilizagdo
do espago urbano e a construcdo coletiva da cidade. A fala de um dos entrevistados é exemplificativa disso
“Rafael, na verdade, estamos numa encruzilhada, ¢ uma faca de dois gumes. Porque, por um lado, se a gente néo
tivesse a possibilidade de antecipar recursos, a gente ndo conseguiria construir os empreendimentos. Mas, de
outro, conseguindo antecipar e negociando com os proprietarios, a gente contribui para especulacdo imobiliaria
do valor da terra. Ou seja, ndo é esse 0 modelo dos nossos sonhos, que &, na verdade, a propriedade coletiva,
mas € o que € possivel dentro do contexto adverso que estamos trabalhando” (Entrevistado 38).
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partir da atuacdo de alguns atores, com o intuito de superar o problema da aquisi¢éo de terra
para construcédo, por outro lado, ainda haveria um intenso trabalho a ser realizado por esses a
fim de superar as resisténcias e o desconhecimento, especialmente das unidades regionais da
CEF e dos cartérios de registros de imdveis, com vistas a operacionalizacdo da modalidade. As
acOes para superar algumas resisténcias no processo de implementacdo do MCMV-E seréo

retomadas na Ultima secdo deste capitulo.

3.1.3. Sintese da acdo dos atores em torno da controvérsia

E possivel dizer, a partir das diferentes concepcbes dos atores em torno da
controvérsia discutida nessa secdo, que esses agentes tém empreendido diferentes acGes a fim
de implementar mudancas no que diz respeito a disponibilizacdo de terra urbanizada para
habitagcdo de interesse social. Essas mudangas, conforme apresentado, estdo relacionadas a
alteracbes nos normativos estruturantes do programa, a criacdo de espacos hibridos de
concertacao relativos a destinacdo do mobiliario da Unido para fins de HIS e a novas formas de
se perceber o ‘problema’, construidas em intera¢do com outros atores envolvidos com a politica.
Em relacdo aos atores no interior da burocracia, verifica-se que esses agentes, com certo
protagonismo daqueles situados na SPU, exerceram uma variedade de papéis — disseminacéo,
mediacdo e traducdo — a fim de que determinadas mudancas fossem realizadas. Quanto ao papel
de negociacdo, destaca-se a atuacdo desses atores na alteracdo de algumas leis relativas a
efetivacdo de instrumentos — como a CDRU e a CUEM - com vistas a destinacdo de imoveis
para fins de HIS. Associado a esse papel, estava o de traducéo, a partir do qual alguns agentes,
fundamentados em concepgdes mais amplas sobre a HIS, em interacdo com atores do
movimento de moradia e da reforma urbana, tentavam adaptar algumas das demandas e das
propostas apresentadas por esses agentes em formatos que fossem ‘passiveis’ de serem
defendidos nos espagos nos quais esses agentes ndo tinham acesso — como na Casa Civil e na
Conjur do 6rgédo —, segundo as regras da Administracdo Publica. Essa funcdo de traducéo,
conforme pontuado no capitulo tedrico dessa dissertacdo, assemelha-se, de certa maneira, a
nogdo de ‘traducao’ ou de ‘mediacdo’, proposta por Latour (2005) e salientada no trabalho de
Penna (2013), no qual se exige dos atores a competéncia de circularem por ‘diferentes mundos’
a fim de operacionalizar associagdes entre os diversos agentes, 0 que, N0 N0sso caso em analise,

segundo a percep¢do dos atores envolvidos, parece ter tido efeito na execugdo da politica.
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Quanto ao papel de disseminacdo, baseado na realizagéo de diversas atividades formativas-
interativas (seminarios, oficinas, cursos de curta duracdo) e na criacdo de espacos de
concertacdo (GTN e GTESs) com a participacao de diferentes atores no processo de identificacdo
e de destinacdo de imdveis para fins de HIS, observa-se que esse foi relevante na tentativa de
expandir a concepcao dos burocratas da SPU sobre a misséo do préprio érgdo, a qual, para além
da questdo arrecadatoria, deveria estar fundada na funcdo socioambiental, com vistas a
minimizar as resisténcias desse corpo burocratico na destinagdo do mobiliario para HIS. A
criagdo do GTN, bem como a dos GTEs, segundo a percepc¢do dos atores envolvidos, sdo de
particular importancia, porque, para além da discussao sobre aspectos operacionais relativos a
destinacdo, eram espacos de construcdo coletiva de percepg¢des acerca do problema da questéo
fundiaria urbana, nos quais se conhecia a percepcdo dos outros atores envolvidos com essa
tematica, observacdo que se aproxima da proposta por Callon, Lascoumes e Barthe (2009)
acerca de ‘foruns hibridos’, quando afirmam que, em determinados espagos marcados pela
incerteza e pela disputa, um dos importantes papéis dos atores na agdo publica é o de construcdo
de sentidos. Era, também, o reconhecimento de que a agéncia estatal, sozinha, ndo era capaz de
atacar a identificacdo de terras e imdveis com perfil para HIS. Nesse caso, o papel
desempenhado pela Secretaria da SPU a época foi percebido, inclusive, por atores externos ao
6rgdo, como um trabalho exitoso, no qual essa atriz — em razdo da trajetdria pessoal-profissional
anterior e, consequentemente, pelo compartilhamento de concepg6es mais gerais acerca da HIS
— mobiliza agentes externos para realizar mudancas no interior do 6rgdo, 0 que, no NOSSO
entendimento, dialoga com a nocdo trazida por Abers(2015, p. 148) acerca do ativismo
burocrético, quando a autora destaca, em seu estudo, que alguns agentes no interior da
burocracia buscam implementar mudangas dentro do Estado ao perseguir um compromisso

publico mais amplo, inclusive, mobilizando atores externos, como se revela no nosso caso.

Além disso, esses cursos de capacitacdo e a constituicdo de grupos de trabalho com
participacdo de atores da sociedade civil, se compreendidos segundo uma abordagem
pragmatista que tende a enfatizar o papel dos elementos que compdem as redes sociotécnicas
na produgdo do social (LATOUR, 2005; LASCOUMES; LE GALES, 2012), podem ser
considerados instrumentos importantes com vistas a estabilizacdo de uma nova ordem. Em
outras palavras, quando burocratas da SPU, na tentativa de disseminarem internamente uma
nova racionalidade fundada na funcgéo social do mobiliario da Unido, em contraposi¢do a uma
racionalidade baseada estritamente na funcdo arrecadatdria, estdo, na verdade, criando

instrumentos ou dispositivos para superar essas resisténcias internas, reconstruindo a ordem,
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ainda que momentaneamente, em torno dessa controversia. Ou seja, esses agentes, a partir da
criacdo de instrumentos — no caso, juridicos, organizacionais e formativos — buscam estabilizar
concepcdes em torno da funcdo social da propriedade, (re)construindo legitimidade para

solucBes apds a critica.

3.2. GESTAO DA PRODUCAO HABITACIONAL

Uma das marcas distintivas do MCMV-E enquanto politica habitacional
autogestionaria, comparando-se as demais modalidades de politica habitacional, refere-se,
conforme discutido no capitulo anterior, a dimensdo coletiva da gestdo da producdo
habitacional, a partir do protagonismo assumido pelas familias, organizadas por meio de
entidades sem fins lucrativos, no processo de execucdo dessa modalidade. Com a
operacionalizacdo inicial do Entidades, no entanto, dois problemas emergem diretamente
relacionados a gestao da producdo habitacional, a partir de diferentes concepcdes acerca dessa,
quais sejam: o regime de construcdo do empreendimento; e a selecdo e a organizacdo da

demanda.

3.2.1. Disputas em torno dos regimes de construcédo no ambito do MCMV-E

O MCMV-E, desde a sua criacdo, admitiu os 4 (quatro) seguintes regimes de
construcdo de unidade habitacional: autoconstrucdo, sistema de autoajuda ou mutirdo,
administracdo direta e autogestdo, empreitada global. Embora ndo haja uma definicao clara nos
normativos acerca da caracteristica de cada regime e esses apresentem diferencas entre si, €
possivel afirmar que os trés primeiros regimes seriam espécies de um género maior, nos quais
as familias, em graus variados de engajamento, teriam participacdo no processo de producao
habitacional. Comparando-se ao PCS, foi adicionado o regime ‘empreitada global’, no qual a
EO selecionada subdelega a execucdo total da obra a uma construtora para que esta realize o
processo, indo de encontro ao principio autogestionario de participacdo, gerando diversos
conflitos e entendimentos em torno da operacdo por parte dos atores, conforme se depreende

das falas a sequir:
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“olha, eu ndo diria que sdo regimes antagonicos, ndo. Eu diria que sdo regimes
complementares. Porque, vocé veja: dependendo do porte do empreendimento e da
expertise da entidade, ndo é possivel que vocé construa um empreendimento sem a
participacdo de uma construtora. Claro que existem entidades que possuem excelentes
equipes técnicas que vao dar conta do recado. Mas, a maioria, eu diria que ndo tem.
Entdo, quando vocé tem uma obra verticalizada, a gente tem que ter essa garantia de
que vai dar conta, por isso da existéncia da empreitada global. Eu defendo a existéncia

dela” (Entrevistado 02 — MCidades).

“Entdo, Rafael, essa foi uma luta que perdemos, desde o inicio do programa. A criacdo
da empreitada global ndo tem nada a ver com o que defendemos, que é a autogestao,
é a participacao efetiva das familias no processo de execucio. E a autogestdo enquanto
pauta politica e organizativa das familias. A Unido [UNMP] sempre defendeu que, se
querem fazer com a construtora, que va fazer na modalidade FAR, ndo aqui. Mas, na
verdade, ndo ha consenso sobre isso, inclusive por parte dos principais movimentos
nacionais, hd muita divergéncia. Alguns dizem ‘olha, algumas entidades nossas nao
tém condicdo mesmo, entdo eu preciso fazer um projeto, eu ndo tenho grana para
contratar um arquiteto pra fazer um projeto, entdo uma empresa pode vir fazer um
projeto pra mim j& assegurando que eu vou contrata-la depois para executar a obra’.
Entdo, eu acho que o programa ja traz exigéncias e condi¢Bes para induzir que a
empreitada global seja a escolhida, os normativos foram pensados, sempre pensando
na empreitada global. E copiando também do FAR [outra modalidade do MCMV], as
normativas das construtoras. E o tempo todo a gente fica ‘futucando’ para que haja

mudangas, para que ele ndo perca a esséncia” (Entrevistada 35 — movimento de
moradia).

A contraposicdo entre regimes de construgdo — e das diferentes posi¢es dos
atores envolvidos - estava presente no MCMV-E desde a sua cria¢do. De acordo com a anélise
das diversas entrevistas realizadas, é possivel afirmar que, na concepcdo dos burocratas do
MCidades e da Caixa envolvidos com a gestdo do MCMV-E, embora reconhecam que 0s
regimes de construcdo sob o guarda-chuva ‘autogestdo’ podem ter efeitos para além da
constru¢ao da moradia, gerando “empoderamento e capacitagdo das familias envolvidas, o que,
certamente, a empreitada global ndo permite” (Entrevistada 04 —MCidades), esses atores
entendem que o porte do empreendimento e a capacidade técnica da entidade sdo elementos
definidores da aptiddo desta de realizar determinado empreendimento, de acordo com um dos
regimes de construcdo citados. J& na visdo dos atores ligados a sociedade civil, é possivel
afirmar que ha uma maior divergéncia de concepgdes, diferenciando-se em dois grupos, quais
sejam: 0 primeiro composto por aquelas entidades que acreditam que a autogestdo € o jeito
certo de fazer (Entrevistados 35, 36, 37 e 39), as quais, em geral, possuem assessorias técnicas

consolidadas e larga experiéncia na producéo habitacional®; e o segundo constituido por

5 A UNMP ¢ a principal referéncia no Brasil nesse campo, reconhecida, tanto pelos atores da burocracia estatal,
quanto pelos atores das demais organiza¢Ges do movimento nacional de moradia, como aquela que possui maior
expertise, acimulo e protagonismo na producéo social da moradia. A experiéncia da UNMP com a autogestao é
iniciada ainda com a experiéncia da Luiza Erundina, no final da década de 80, perpassando diferentes governos
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entidades pequenas — criadas a partir do langamento do programa, defensores de regimes
complementares de construcdo habitacional (Entrevistados 01,03,38,40 e 42), em razédo de
ainda nao possuirem capacidade gerencial-organizativa para operacionalizar via autogestdo—, e
por organizacdo do movimento de moradia que entende que o papel do movimento néo € o de
construir casa, mas, sim, o de organizar as familias e de fazer a luta politica®. Essas diferentes
visoes terdo efeito nas acOes adotadas pelos atores e, consequentemente, nas mudancas pelas
quais a modalidade passou ao longo dos anos, especialmente por parte daqueles que defendem
0 regime de construcdo genuinamente autogestionario como o jeito certo de fazer, ja que esse
modelo, dadas as adversidades inerentes a sua operacionalizacao e as resisténcias de parte dos
atores da burocracia, pode ser considerado como ‘alternativo’, inclusive, dentro do proprio
MCMV-E.

Logo no inicio do programa, € publicada uma instrucdo normativa, que dispunha
que aquelas entidades que ndo adotassen a empreitada global®’ teriam um desconto de 8% do
valor total de investimento, ou seja, teriam um valor total de financiamento publico 8% menor
comparando-se as que utilizam a empreitada global, o que, para aqueles que defendem o modelo
da autogestdo, seria uma maneira de induzir as EOs para que adotassem tal regime. Segundo
analise, essa decisdo foi defendida pelos conselheiros do CCFDS, os quais, sob a dtica da
eficiéncia, preocupados com que as obras fossem concluidas dentro do prazo estipulado e com
recursos previstos, achavam que a parceria entre as EOs e as construtoras via empreitada global
seria 0 modelo ideal, especialmente no que se refere a utilizacdo dos recursos publicos,
conforme se depreende da fala a seguir, de um dos conselheiros, quem, também, era

Superintendente Nacional de Fundos do agente operador da CEF:

“olha, eu acho que a quase totalidade das entidades ndo possui capacidade gerencial-
operacional para realizacdo de empreendimentos, especialmente os de médio e de

e espalhando-se para 19 (dezenove) Unidades da Federacdo. Para saber mais sobre a experiéncia da UNMP e
bandeira da autogestdo, ver (TATAGIBA, TEIXEIRA, 2016; FERREIRA, 2014).

% Esse é o caso do MTST, que, além de ndo participar das instancias participativas estatais, entende que ndo é
papel do movimento fazer moradia. Segundo um dos coordenadores desse movimento, “obviamente que a gente
defende 0 MCMV-E e possuimos empreendimentos contratados nele. Varias ocupagdes, inclusive do Ministério
das Cidades, nés fizemos sozinhos. Mas entendemos que a constru¢do da casa ndo é o principal objetivo.
Devemos nos concentrar na luta politica e na organizacdo das familias para forcar os governos a investirem na
habitacdo de interesse social. Entdo, no nosso caso, a gente contrata por empreitada global. Mas temos
construtora de confianca e participamos junto com elas da definicdo das questdes estruturantes do

empreendimento” ( Entrevistado 39 — movimento de moradia).

57 O termo empreitada global, inclusive, também figura na Lei de LicitacBes 8.666, de 1993, o que, para alguns
entrevistados, “demonstra que a preocupagdo da maioria dos burocratas sempre foi a de ndo colocar o CPF deles
na reta dos orgéos de controle, ou seja, se tiver risco, € melhor ndo fazer nada” (Entrevistado 38 —movimento
de moradia).
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grande porte. Uma coisa é construir vinte casinhas. Uma outra, muito diferente, é
construir condominios com duzentas unidades, sobretudo os verticalizados, sem o
apoio de profissionais especializados. Entdo, assim, a empreitada global ¢ uma
necessidade para que a obra termine efetivamente e ndo fique apenas no papel. Ento,
como conselheiro e XXXX [preservado por questdo de anonimato] dentro da Caixa,
minha func&o é a de zelar, do ponto de vista contabil e financeiro, para que os recursos
sejam empregados da maneira correta, dentro do cronograma e com retorno dos
mutuarios. Até, porque, pelo menos anualmente, temos que prestar contas aos 6rgados

de controle sobre a aplicagdo desses recursos” (Entrevistado 24 — CEF).

Observa-se, a partir da fala acima e da analise de outras entrevistas, que a concepc¢ao
da empreitada global como modelo ideal seria encampada por parte dos atores envolvidos com
a gestdo do programa, sob a alegacgéo de zelar pelo ‘bom’ investimento do recurso publico, que
essa concepcdo poderia possibilitar. Inclusive, a preocupacdo com a atuacdo dos 6rgdos de
controle — especialmente do TCU, da CGU e dos Ministérios Publicos estaduais— foi apontada
em diversas entrevistas, tanto por parte dos defensores da autogestdo, no sentido de fazer a
critica a “a inoperancia dos burocratas decorrente da pouca afei¢ao ao risco” (Entrevistado 39
— movimento de moradia), quanto por parte dos defensores dos diferentes regimes, no sentido
de defender “acima de tudo, independentemente do regime ¢ da entidade, a concluséo e a
entrega da unidade habitacional” (Entrevistado 03 — MCidades), o que justificaria a adogao
daquele regime como ideal a fim de “se livrar de problemas pessoais com os 6rgaos de controle”
(Entrevistado 37). Subjacente a defesa da empreitada global como modelo a ser adotado, havia
uma concepcao de eficiéncia em torno da utilizagdo desse regime no sentido de maior agilidade
e profissionalizacdo na construcdo da obra e da efetividade da entrega do empreendimento, o
gue era uma preocupacdo de boa parte dos atores da burocracia envolvidos com 0 MCMV-E,
em razdo das acdes dos 6rgdos de controle e dos questionamentos midiaticos. Ja, em relacdo
aos regimes que envolvem a autogestéo, havia por parte dos atores desse campo a concepcao
de defesa da ‘esséncia’ da modalidade, no sentido de que o MCMV-E teria sido criado para
atender a esse tipo de provisdo habitacional, com forte participacdo das familias, existindo
outras modalidades, especialmente 0 MCMV-FAR, caso fosse para a construcéo ser feita por

meio de construtora.

Além disso, havia uma luta intensa para coibir a contratacdo de entidades chamadas

de “barrigas de aluguel”®®, que eram entidades criadas, sem qualquer vinculo comunitario,

% O problema de acesso das entidades barrigas de aluguel foi citado pela quase totalidade dos entrevistados,
independentemente do vinculo estatal ou ndo-estatal. Esse problema agrava-se, especialmente, quando a
modalidade MCMV-Sub 50, voltada aos municipios com menos de 50 mil habitantes, é suspensa devido a
problemas diagnosticados a partir de auditoria realizada pela CGU. Inclusive, a fala de uma das entrevistadas,
assessora da Confederagcdo Nacional dos Municipios em matérias relativas a habitacdo, corrobora com esse
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muitas vezes, por construtoras e por prefeituras abaixo de 50 mil habitantes, para terem acesso
aos beneficios oferecidos pela modalidade. As diferentes posi¢cdes dos atores no que diz
respeito a adocdo dos diferentes regimes como modelos ideais sdo evidenciadas com as falas a
sequir de dois atores, o primeiro, servidor publico com atuacdo na auditoria de obras de
infraestrutura no TCU, e o segundo, coordenador nacional de uma das organiza¢des com obra

contratada em S&o Paulo:

“olha, Rafael, eu acho que o controle realizado pelo 6rgdo gestor em relagdo as
modalidades do MCMV ¢ ainda falho. Vem melhorando, mas ainda é falho. Em
relacéo a autogestdo, o controle é ainda mais baixo, porque vocé da o dinheiro e o cara
vai usar. Quando vocé da o dinheiro, é muito dificil depois vocé ter um controle
adequado do seu uso. E, no Brasil, ndo existe uma maturidade para receber, para gerir
esse tipo de construgdo. Entdo, eu, pessoalmente, sou contrario a esse tipo de proviséo

habitacional” (Entrevistado 31-TCU).

“¢ o seguinte, os burocratas da Caixa no nivel local e das prefeituras tinham uma forte
tendéncia a estimular que a empreitada global, colocando vérios empecilhos para
contratacdo da autogestdo. Varias vezes, escutei sobre os nossos projetos ‘olha, isso
aqui ¢ muito dificil de ser aprovado’, mas, dai, quando eu via outros projetos aqui na
minha cidade serem aprovados que ndo eram autogestionarios, eu pensava ‘meu Deus,
como essa aberracdo foi aprovada?’. Entdo, assim, Rafael, tem um componente claro
de objecdo politica, mas tem, também, uma questéo de comodismo, de burocrata ndo
querer colocar o CPF dele na reta, entendeu? Eles pensam assim: ‘ah, se isso correr o
risco de dar qualquer problema para mim, ndo vou aprovar’. Dai, eles buscam
qualquer brecha nos normativos para o projeto ndo andar. E muito dificil. No nivel
federal, essa questdo é melhor, mas também tem gente que joga contra, que é
conservadora do ponto de vista do risco, entendeu?” (Entrevistado 40 — movimento
de moradia).

Diante de um contexto favoravel a adocdo da empreitada global por parte de
diferentes agentes envolvidos com o MCMV-E, exigia-se dos atores que tinham a autogestdo
como modelo a ser aplicado a atuacao por dentro do Estado a fim de lutar para que esse regime
fosse efetivamente operacionalizado. Dentre essas a¢Oes, houve a busca de apoio de alguns
burocratas, inseridos no Mcidades e na Caixa, com experiéncia em programas habitacionais
autogestionarios no nivel local, nos papéis de mediadores e de tradutores de uma proposta que
oportunizasse o fortalecimento e a profissionalizacdo das entidades, a partir do investimento
em assessoria técnica especializada. Assim, atuando dentro da Camara Técnica de Habitagé&o,

69>

no ambito do Concidades, e no chamado ‘ponto de controle®’, os representantes das quatro

diagnostico, ao dizer que “ha um deslocamento estratégico, sim, de alguns pequenos municipios, na falta do Sub-
50, em acessar 0 Entidades” (Entrevistada 50 — poder publico municipal).

5 0 ‘ponto de controle’, segundo todos os entrevistados, era um espago importante de monitoramento dos
empreendimentos e de mudanca dos normativos do MCMV-E. Embora ndo fosse uma estrutura organizacional
formal como o Concidades, era um espago criado, a partir da pressdo das principais organiza¢gdes do movimento
popular moradia, com o objetivo inicial de destravar problemas relativos aos empreendimentos contratados no
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principais organiza¢des do movimento popular de moradia — com destacada participacdo da
UNMP, contando com o auxilio de alguns burocratas da CEF e do Mcidades — conseguiram
aprovar uma mudanca normativa no programa, dispondo acerca da possibilidade de antecipacéo
de parcelas para construcdo do empreendimento, exceto se 0 regime de construcédo fosse o de

empreitada global. Na visédo de diferentes atores envolvidos com essa mudanca:

“como ndo temos capital de giro, essa mudanga foi fundamental para podermos
discutir com mais calma 0s nossos projetos habitacionais, em parceria com as
assisténcias técnicas. Antes, funcionava assim: a gente, na base da camaradagem,
conseguia uma assisténcia técnica para nos ajudar, mas sob um contrato de risco
bastante alto, porque a gente sé pagaria eles depois, quando recebesse o dinheiro. E
isso poderia demorar anos, entdo, vocé imagina a dificuldade de encontrar quem
topasse. Com a mudancga, a gente podia se planejar melhor, desde a compra do
material necessario a discussdo qualificada dos projetos com as familias participantes.
Isso deu um grande f6lego” (Entrevistada 35 — movimento de moradia).

“entdo, eu acho que as entidades ganharam muito, tanto com a possibilidade de
antecipagéo de recursos para compra do terreno, a chamada ‘compra antecipada’,
quanto com a possibilidade de antecipacdo de recursos para obra. O fato de ter um
contrato amarrado, com tempo para poder discutir com as familias, poder trabalhar de
uma forma mais tranquila, poder remunerar adequadamente um profissional que faca
0 projeto, porque o que acontecia muito, o pessoal dizia ‘ndo, ou € contrato de risco
ou é caridade. A gente tem que ir 1a e implorar pelo amor de Deus que alguém, a
Universidade, um abengoado apareca para poder fazer o projeto e, se der certo, a gente
paga’ (risos). Entdo, realmente acho que criou uma outra relagdo de trabalho, uma
outra relacdo politica, inclusive, de empoderamento das entidades de poderem
discutirem com tranquilidade, de poderem contratar uma assessoria técnica de
qualidade e terem a garantia desses recursos para o pagamento desses projetos. Entéo,

eu acho que esse foi um diferencial bem importante” (Entrevistada 15 — CEF).

Outra mudanca importante para fortalecer as entidades no processo de gestao da
producdo habitacional, a partir da atuacdo daqueles atores e aprovada de maneira similar a
antecipacéo de recursos, foi a previsao de remuneracao dessas entidades para a administragéo

ambito do MCMV-E. Ao passar dos anos, ele vai assumindo, também, o foro no qual se discute mudanca de
normativos, sendo que, segundo os entrevistados, nenhuma mudanca normativa era aprovada sem ser discutida
la. O nome ‘ponto de controle’, segundo uma das entrevistadas, “¢ derivado da Caixa, onde esse nome ¢é
empregado 4. Inclusive, ele foi sediado, muitas vezes, no prédio da matriz da Caixa, em razdo da estrutura de
videoconferéncia que nés tinhamos” (Entrevistada 17—CEF). E importante registrar, contudo, que 0 acesso a
esse espago era restringindo as quatro principais organizagcbes do movimento nacional de moradia com
representagdo no Concidades, gerando, segundo uma das entrevistadas, ndo filiada a essas organizagdes, “um
espago privilegiado de participagdo no qual algumas organizacdes, consideradas de ‘primeira categoria’, tinham
participagdo, em detrimento de outras, que, embora fossem sérias, ndo eram filiadas a essas quatro grandes”
(Entrevistada 42—ONG). Vale ressaltar, também, que, com o processo de impeachment, em Maio de 2016 - e,
consequentemente, com a exoneracdo de alguns atores que defendiam a importancia desse espaco -, ndo houve
mais convocacdo de reunides.
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da obra™, uma vez que, em razdo da escassez de recursos, muitas vezes, elas ndo tinham
capacidade de contratar técnicos para acompanhar a constru¢cdo do empreendimento,
dificultando a operacionalizacdo dos regimes que nao fossem via empreitada global, conforme

pode ser observado da seguinte fala:

“considerar o trabalho realizado pela entidade foi uma importante mudanga. Em um
determinado momento, acho que da transicdio do MCMV-1 para 0 MCMV-2,
comecgou a se considerar que as entidades precisavam ser remuneradas. Na primeira
versdo, so tinha recurso para o trabalho social, ndo tinha recurso para supervisao da
obra. Em um dos nossos projetos, praticamente tivemos prejuizo, porque a gente néo
tinhamos recurso para enviar o engenheiro para fiscalizar a obra. Entdo, a gente s6 ia
com a equipe daqui. Entéo foi uma evolucdo inserir na composicao de custos, recursos
para administracdo das entidades, e para pagar a assisténcia técnica para a revisao,
porque, antes, se pagava apenas O projeto. Entdo, assim, viabilizou o projeto,
contratou, a Entidade s6 tinha recurso para fazer o Trabalho Social, e isso é muito
limitado, né, porque era apenas 1.5% do valor total. Entdo, de uma maneira geral, o
volume de recurso para entidade fazer um trabalho mais profissional foi alterado, e
acho que isso foi importante na qualificagdo dos empreendimentos” (Entrevistada 42

— ONG).

Assim, a partir da andlise das entrevistas, observa-se que 0s atores,
especialmente os que tinham a autogestdo como modelo de producéao habitacional, atuaram com
o intuito de fortalecer a profissionalizacdo’ e o papel realizado pelas EOs no ambito do
programa, ja que, para a ‘obra sair do papel’, a simples existéncia do regime ndo era suficiente,
demandando dos atores envolvidos interagdes com outros agentes, por meio dos espacos de
negociagdo conquistados, com o propdsito de influenciar mudangas normativas no sentido de
criar condicdes financeira-operacionais para que os empreendimentos fossem realizados.
Observa-se que, além de atuarem inseridos em uma conjuntura mais ampla nem sempre
favoravel — dentro do programa guarda-chuva MCMYV, marcado pelas diferencas entre as
modalidades e, consequentemente, pelas disputas em torno de recursos aplicados - esses atores
ainda tinham de lutar dentro do proprio MCMV-E para que o ‘modelo autogestionario’ se

preservasse como a esséncia da modalidade e pudesse ser operacionalizado. Dessa forma, 0s

1 Mudanca instituida com a publicacdo da Resolugdo 182, de 19 de agosto de 2011, a qual prevé, na composigéo
de investimentos do empreendimento, “8.1.3.1 Custo Diretos: f) Administracdo da obra: supervisao e gestdo pela
Entidade Organizadora”.

2 Embora ndo seja o foco dessa dissertagdo, é importante assinalar que a permanente necessidade da
profissionalizacdo das EOs e da especializacdo de suas liderangas, exigidas para se relacionar com as agéncias
estatais na producdo habitacional, é motivo de diferentes interpretacfes por parte destes atores. Ainda que uma
parte entenda que essa mudanga € positiva para melhor operacionalizagdo do programa, outra parte julga que a
profissionalizacio e a especializagdo possuem ‘efeitos colaterais adversos’ sobre as organizages, retirando o
carater ‘social’ da proposta autogestionaria ao tentar se comparar com ‘construtoras’ e implicando custos — tempo
e disposicao — por parte das liderangas para se especializarem, os quais poderiam ser empregados em formacédo
social e politica das familias.
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poucos burocratas defensores do regime autogestiondrio, nesse caso especifico,
desempenharam o importante papel de tradutores e de mediadores, tanto dentro de suas préprias
organizagOes quanto dentro dos espacos coletivos de constru¢cdo do MCMV-E, com a funcgéo
de explicar a importancia e a viabilidade da proposta aos demais atores e de molda-la conforme
as regras afetas a compra publica governamental. No caso especifico da antecipagéo de parcelas
para entidades operadoras dos regimes sob o guarda-chuva ‘autogestdo’, os burocratas do
Mcidades tiveram destacada atuacdo de convencimento e de negociacdo dentro do grupo
técnico de apoio ao conselho curador do FDS a fim de demonstrar que a proposta era exequivel.
Esse papel de tradugéo aqui observado assemelha-se, de certa maneira, ao exposto por Callon,
Lascoumes e Barthe (2009), quando afirmam que, em determinados espacos marcados pela
incerteza e pela disputa, um dos importantes papéis dos atores na acdo publica é o de construcéo
de sentidos. Essa construcdo de sentidos, se compreendida a partir de Latour(2005), estaria
relacionada a capacidade desses agentes em transitar por diferentes mundos e, em razéo disso,
realizarem a funcdo de mediadores politicos e relacionais, a compatibilizarem experiéncias e
conceitos construidos no ambito da sociedade civil em categorias juridico-administrativas e

financeiras.

3.2.2. Disputas de sentidos em torno dos critérios de selecédo e de organizacdo da
demanda no &mbito do MCMV-E

Desde os primeiros anos de implementacdo do MCMV-E, a selecdo e a organizacao
da demanda por parte das Entidades Organizadoras-EOs, segundo a percepgdo dos atores
ligados as entidades, tinham um carater bastante reduzido, especialmente em razdo dos
contratos de financiamento com as familias ja serem individualizados na etapa de obras,
restando a EO um papel meramente administrativo de gestdo da obra, o que ia de encontro a
uma concepcao coletiva e participativa da relagdo entre a EO e os participantes, defendida pelos
atores do movimento de moradia, na qual as EOs seriam ‘sujeitos do processo’. A fala a seguir,
de uma das liderangas nacionais da UNMP, destaca essa relagdo entre a EO e as familias
participantes como um dos principios constitutivos da proposta autogestionaria e a dificuldade
de agentes do Estado em entender essa relagéo:

“Na verdade, a Entidade Organizadora sempre foi entendida pelo Estado como um

ente externo as familias, ou seja, como se ela existisse sem vinculo com os
participantes. Os burocratas, em sua maioria, ndo conseguem entender que a Entidade
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[organizadora] e as familias sdo mutuamente constitutivas. Uma ndo existe sem a
outra. A forca desse processo reside justamente ai. Entéo, ter a individualizagéo do
contrato logo no inicio da obra, a gente entende que enfraquece essa relagdo, sabe?
Além disso, esse entendimento enraizado dentro do Estado de que a Entidade
[organizadora] deve funcionar parecida a uma empresa e de que os contratos devem
ser assinados com as familias logo no inicio, nada mais é, na nossa visdo, do que mais
uma tentativa de forcar que o programa se adeque a um modelo que eles acham que é
o mais eficiente, como é o caso da empreitada global ou até mesmo do MCMV-FAR”

(Entrevistada 35 — movimento de moradia).

Além das diferentes concepc¢des acerca do que seria 0 modelo ideal de relacdo
entre a EO e os participantes, havia, ainda, problemas operacionais decorrentes dessa
interpretacdo, especialmente no que diz respeito a necessidade de substituicdo das familias —
por desisténcia, por exclusdo ou por ultrapassagem do limite da renda —, gerando exaustivos
processos na busca de solu¢do com os cartorios de registros de imdveis e com as unidades
regionais da CEF, os quais, no inicio, em razdo do ineditismo’® desse problema, tinham

dificuldade em realizar essa operagéo.

Diante dessas divergéncias de concepcéo e dos problemas decorrentes dessas no
processo de implementacdo do programa, os atores ligados as principais organizacfes do
movimento de moradia propuseram que as EOs figurassem como contratantes diretas
temporarias dos projetos com o poder publico, postergando a assinatura — individualiza¢éo —
dos contratos com as familias ap6s a conclusdo das obras. Assim, a proposta era a de que a
contratacdo de financiamento fosse realizada entre duas pessoas juridicas, especificamente,
entre a CEF e a EO selecionada. Para que essa mudanca fosse realizada, os atores acima citados
empreenderam tanto repertorios de acdo direta — acampamento simultdneo da CEF e do
Mcidades™ - quanto negociagdes internas dentro do estado — especificamente na CTH e nos
pontos de controle -, contando com o apoio, mais uma vez, de alguns burocratas no papel de

articuladores e tradutores da proposta diante dos demais atores envolvidos. Essa funcgédo

73 Vérios entrevistados pertencentes as entidades relataram que, no nivel local, além do ineditismo desse
problema para essas organizacgdes, resultando em dificuldade de resolucéo, houve/ha também resisténcia por
parte de varias burocracias, as quais entendiam que as entidades “¢ um pessoal que so6 sabe dar trabalho”
(Entrevistado 37). No caso especifico dos cartérios, fonte de reclamagdo da totalidade dos entrevistados com
empreendimento em curso no MCMV-E, aqueles, segundo relatos, se negavam a realizar a substituicao, alegando
‘problemas técnicos’ para ndo 0s resolver, inviabilizando, muitas vezes, propostas ja aprovadas no ambito da
CEF. Segundo a fala de uma das entrevistadas sobre as dificuldades na relagdo com esse ente: “o cartorio, essa
figura extraterrestre brasileira, estd acostumado a tratar com construtoras e com incorporadoras. Entéo, essas
fazem a ‘incorporagdo imobiliaria’ dos imdveis e vendem para a familia apenas depois de construido. No nosso
caso, ¢ totalmente diferente. Essa relagdo é anterior. Entdo, de fato, além de ndo conhecerem muito, eles também
fazem questdo de ndo conhecer, por viés politico mesmo. A relagdo com cartdrios é uma luta muito grande.
Perdemos muito tempo e energia nessa relagdo” (Entrevistada 35 — movimento de moradia).

74 Acampamentos realizados no dia 07.08.2012, mesma data de publicacdo da Resolugéo 190.
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exercida por poucos burocratas foi importante, uma vez que, para que essa proposta fosse
admitida, era teria que ser aprovada pelo Conselho Curador do FDS, espaco, conforme ja
discutido, no qual as entidades nédo tinham representacdo. Assim, apds intensas negociacoes

dentro do grupo técnico pertencente a ess

e espago, contando, inclusive, com o apoio institucional e pessoal da Secretaria
Nacional de Habitacdo — pessoa com extensa trajetdria profissional nas areas de planejamento
urbano e de politicas habitacionais de interesse social criadas em gestdes municipais petistas
desde o final da década de 80 (tendo participado, inclusive, da gestdo Luiz Erundina, em SP),
quem foi ocupante do cargo Secretaria de Habitacdo, no Mcidades, de 2005 até a abertura do
processo de impeachment da Presidenta Dilma, em abril de 2016—, essa proposta foi aprovada,
resultando na criagdo da modalidade operacional “Contratacdo direta com a Entidade
Organizadora, como substituta temporaria dos beneficiarios, vinculada a contratacdo futura

com os beneficiarios finais”"®

, popularmente conhecida como ‘contratagao PJ/PJ’ pelos atores
envolvidos com a implementacdo do MCMV-E. A alteracdo aprovada estipulava que a
contratacdo seria realizada diretamente com a entidade, mas, ao longo do processo de
operacionalizacdo — quando se chegasse a 70% do cronograma fisico da obra —, 0s contratos
deveriam ser individualizados com os participantes, o que, de certa maneira, atendia
duplamente aos atores que tinham a preocupacdo pela eficiéncia na entrega das unidades e
aqueles que desejavam pelo fortalecimento das entidades, 0 que mostra que a negociacdo
travada entre os agentes também era marcada pela capacidade de ceder e pela competéncia de
costurar uma proposta viavel, dadas as diferentes percepcdes e os diversos interesses sobre
aquela demanda, o que se assemelha, em parte, com o0 argumento de Zittoun (2014) acerca da
competéncia de atores em ‘cimentar’ solugdes aos problemas, a partir de sua pratica discursiva.
As falas seguintes — a primeira de um dos burocratas do Mcidades que teve participacdo na
discussdo da proposta e a segunda de uma lideranca da UNMP - destacam, respectivamente,
essa capacidade de negociacdo dos atores da burocracia e a importancia dessa mudanca para 0s
atores que tinham a autogestdo como modelo de producdo habitacional, no sentido de fortalecer

o0 papel desempenhado pelas entidades dentro do modelo autogestionario:
“entdo, a gente tem que sentir o contexto e a posi¢do dos demais atores, para poder

intervir. Como a proposta de mudanca era nossa, tinhamos que defendé-la de uma
maneira que os demais atores pudessem entendé-la como vidvel. J& entramos sabendo

75 Resolugdo n° 190/2012, que altera regras do Programa Minha Casa Minha Vida — Entidades, previstas na
Resolugdo n° 183/2011. Segundo a Resolucdo N. 190, os contratos comecardo a ser individualizados quando o
empreendimento atingir 70% do seu cronograma fisico.
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que cederiamos, mas ndo sabemos, de antemdo, o quanto. Entdo, havia, no meu
entendimento, um pouco de tentar mostrar, traduzir, que aquela mudanca, além do
possivel impacto positivo para as entidades, teria um impacto positivo também na
aplicacdo do recurso publico, ja que, na nossa visdo, reduziria o tempo inicial para
inicio da obra, pois ndo ia precisar de individualizar todos os contratos antes de
comegar. Tinha, também, uma questao de se discutir qual era o problema que levava
a aquela proposta. A depender de como os atores ali entendem o problema, a proposta

seria mais ou menos viavel também” (Entrevistado 01 — MCidades).

“essa modificacdo reconhece o protagonismo das entidades populares e fortalece a
autogestdo, porque possibilita que as entidades sejam mais do que uma procuradora
juridica do grupo, mas que tenham efetiva participagdo na construgdo politica e
habitacional do empreendimento. Enquanto ndo conseguirmos avancar com a
proposta da propriedade coletiva, a contratacdo PJ/PJ é o acordo possivel dentro da

conjuntura atual” (Entrevistado 41— movimento de moradia).

As narrativas acima explicitam, em resumo, dois elementos importantes para se
entender a atuacdo de parte desses agentes. A primeira refere-se ao carater situado da acdo, de
acordo com a percepcdo revelada pelos proprios atores, no sentido de que a proposta
apresentada era aquela que elas percebiam como ‘a possivel’, dada a posi¢do dos demais atores
envolvidos e os ‘ajustes’ necessarios advindos dessa interagdo. Ou seja, dadas as diferentes
posicBes em torno do tema, a apresentacdo de uma possivel ‘solu¢do’ para um ‘problema’ nao
¢ automatica, mas, sim, resultado da interacdo e da negociacéo entre diferentes atores — com
diferentes concep¢des e posicbes —, a qual € marcada pela ‘incerteza’, ja que, conforme
explicitado pela primeira narrativa acima, nao se sabe ‘de antemao’ o resultado dessa interacao.
A indeterminacdo sobre o fendmeno social por parte dos atores possibilita, inspirando-se na
obra de Boltanski e Thévenot(1999), chamar a atencdo para nogéo de ‘prova’, momento no qual
os atores, a fim de justificar a sua posicao diante dos demais agentes, a ancoram em ordens de
grandeza maiores. No caso especifico narrado, é tentativa de defender uma proposta que seria
‘legitimada’ em um campo externo composto por atores do movimento de moradia e da reforma
urbana, o qual entende que o protagonismo assumido pelas entidades € modelo ideal a fim da
implementacdo de um projeto autogestionario habitacional. Associado a esse primeiro
elemento, o segundo diz respeito ao papel de costura (ZITTOUN, 2014) e de tradugdo (LOTTA,
OLIVEIRA, 2015) realizado por esses agentes, na tentativa de persuadir os demais atores
envolvidos com o0 MCMV-E acerca da importancia de aumentar o papel das EOs na gestdo da
producdo habitacional, no sentido do possivel impacto positivo que essa alteragcdo poderia
causar no tempo total de realizacdo da obra, informacéo que ndo € obtida sem a interagdo com

atores externos ao corpo burocrético.
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3.2.3. Sintese da ac¢do dos atores em torno da controvérsia

Ao observarmos a acdo dos atores em torno dessa controvérsia relativa a gestao
da producao habitacional, observamos que os atores ligados as entidades filiadas as 4 (quatro)
principais organiza¢des do movimento de moradia — com destaque para a UNMP, organizacéo
que tem a autogestdo como bandeira de luta—, a partir da concepg¢do autogestionaria enquanto
modelo ideal ‘a ser seguido’ dentro do MCMV-E e dos diversos problemas de implementacéo
ocorridos na ponta, contaram com o apoio de alguns burocratas inseridos no Mcidades e na
Caixa, na funcdo de negociadores e de tradutores das propostas dentro de alguns espacos
estatais nos quais as entidades ndo tinham direito a representacdo. Dada a multiplicidade de
organizagdes envolvidas na gestdo do MCMV-E e a auséncia de um sistema de monitoramento
e de avaliacdo consolidado — segundo a percepcdo dos atores envolvidos—, esse papel de
negociador e de tradutor empreendido por alguns burocratas possibilitava o minimo de
coordenacdo entre algumas unidades dessas organizacGes afetas a modalidade, muitas vezes,
preenchendo a falta de informagdes com vistas a tomada de decisdo. Essa funcdo, inclusive,
conforme discutido no capitulo tedrico da presente dissertacdo, ja foi destacada em outros
estudos que buscaram entender as praticas e 0s papéis exercidos pelos burocratas federais na
implementacdo de politicas federais com arranjos interorganizacionais (GOMIDE; PIRES,
2014; OLIVEIRA, LOTTA, 2015; PIRES, 2015), o que sinaliza, segundo a propria percepcao
dos atores aqui compreendidos, que esse é um dos papeéis fundamentais realizados por essa
burocracia. No estudo de Lotta e Oliveira (2015), por exemplo, as autoras destacam que 0S
burocratas de médio escaldo do Bolsa Familia que realizam esse papel de ‘negociagdo’ sao
aqueles que tém a competéncia de compreender as “diferentes sintaxes pelas quais
circulam”(p.137). Ja, na controvérsia analisada nessa secao, € possivel dizer que o elemento
interacional, fundado ora em uma relacdo de proximidade pessoal, ora em experiéncias
conjuntas de trabalhos em épocas anteriores, mostra-se como um elemento constitutivo
importante para o desempenho desses papéis, resultando, por vezes, em mudangas institucionais
relativas a essa tematica. No entanto, conforme sera discutido na proxima subsecdo, para além
da dimensdo da mudanca, essa interagdo permanecerd bastante intensa, especialmente no
processo de luta contra a resisténcia das burocracias estatais, a qual perpassard as duas

controvérsias acima expostas.
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3.3. LUTA CONTRA A RESISTENCIA INTERNA DAS BUROCRACIAS ESTATAIS

Além das questbes relacionadas as mudangas normativas do MCMV-E, ao
analisarmos as narrativas dos atores, o problema resisténcia interna dos burocratas foi
percebido, tanto por parte dos atores ligados as Entidades nacionais, quanto por parte dos
burocratas federais inseridos nas diferentes agéncias estatais envolvidas com o0 MCMV-E,
como um dos principais obstaculos no que diz respeito a implementacdo desse programa,
perpassando as duas controvérsias trabalhadas nas secdes anteriores. Ha o entendimento de que
esse problema, embora néo se inicie exclusivamente com a operacionalizagdo do MCMV-E,
tendo ocorrido nas experiéncias habitacionais autogestionarias anteriores, tera maior incidéncia

com a implementacdo desse programa, dada a sua maior escala em termos de contratacéo.

A burocracia governamental operadora de politica habitacional, ao longo das
ultimas décadas, foi conformada no sentido de se relacionar com atores ligados ao mercado
imobiliario e a construcdo civil (ROLNKIK, 2011). A prépria CEF, principal organizacdo
executora de programas habitacionais no Brasil, herdeira da politica habitacional massiva
realizada pelo BNH durante o regime militar, sempre teve uma relagdo de ‘parceira’ com esses
mercados, dada a sua natureza de instituicdo financeira. Portanto, induzir a burocracia,
especialmente a que esta localizada no nivel local, a se relacionar com um novo publico-alvo,
organizado de maneira popular e coletiva, com vistas ao cumprimento dos objetivos e das metas
concernentes ao programa, tem sido uma das principais tarefas, segundo a percep¢do dos

préprios atores que atuam no nivel federal.

A totalidade dos atores vinculados as entidades operadoras do programa
relataram diversos problemas e conflitos no que diz respeito a relacdo das entidades com as
burocracias locais. A fala a seguir, de uma das entrevistadas - importante lideranca da UNMP,
guem, também, em razdo de seu conhecimento e de sua militancia, ja foi consultora da
Presidéncia da CEF, no periodo de 2013 a 2015, com a atribuicdo de assessorar a relacdo entre
esta instituicdo e as organizagdes do campo urbano e rural - explicita as dificuldades e os

conflitos nessa relacéo:

“No inicio do programa, a gente tinha problemas de todas as ordens nessa relagao.
Muitas vezes, os servidores faziam interpretacBes excessivamente conservadoras e
rigidas dos regulamentos, colocando mais restri¢des do que as que estavam previstas
no programa. As vezes, tinhamos que cumprir mais procedimentos internos e passar
por mais andlises das equipes, se comparado com 0 MCMV-FAR. Entdo, assim, havia,
por parte de diversos técnicos, ma vontade mesmo na operagao da modalidade. Hoje,
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eu diria que estd um pouquinho melhor, mas esse problema ainda é bastante presente.
Vocé pode perguntar isso para todos, das diferentes organizagdes, que eles véo te

responder a mesma coisa” (Entrevistada 35 —movimento de moradia).

Ainda que, no interior do Estado, esses conflitos também foram mencionados
pelos atores da burocracia como um dos problemas presentes na implementacdo do programa,
conforme se depreende das falas da ex-Gerente Nacional de Relagdo com Entidades Urbanas e

Rurais (GEHER) da Caixa e da ex-Secretaria da SPU, respectivamente

“de fato, desde o inicio do programa, tanto no Entidades Urbana e quanto no Entidade
Rural, houve um processo de aprendizagem muito grande no decorrer dos anos.
Exceto em alguns poucos municipios que j& tinham experiéncia em programas com
participacdo da sociedade, a maioria ndo sabia se relacionar com entidades da
sociedade civil, inclusive, com movimentos sociais. Entdo, houve todo um trabalho
para dentro da CEF para que 0s técnicos, na ponta, pudessem melhorar nesse
atendimento. E certo que havia um preconceito ao interagir com esses novos grupos.
Mas, havia, também um desconhecimento. Acho que era tudo novo, tanto para a

burocracia, quanto para as entidades também” (Entrevistada 15 — CEF).

“entdo, como eu disse um pouco antes, os servidores da SPU sempre tiveram imbuidos
daquela concepg¢do patrimonialista do bem da Unido, ou seja, de que aquele bem
deveria cumprir a sua funcéo arrecadatoria. Imbuidos dessa concepg¢do, quando iam
operacionalizar os programas, especialmente o leildo de imoveis e terras, era comum
elas se relacionarem com representantes do setor da construcéo civil e afins. Dali,
quando chega um programa habitacional com intensa participacdo da sociedade civil,
como é o caso do Entidades, e esses servidores passam a se relacionar, muitas vezes,
com movimentos sociais e com pessoas mais pobres, é claro que houve um choque.
Entdo, tinham muitos técnicos que falavam © a gente vai atender essa gente? a gente
vai destinar esse prédio no centro da cidade para pobre morar?’, questionamentos, na
minha visdo, que ndo eram simplesmente um preconceito, mas, também, um
desconhecimento, ndo saber se relacionar mesmo. Entéo, para mim, isso seria possivel

de ser superado. E acho que melhorou ao longo dos anos” (Entrevistada 25 — SPU).

Esses conflitos e resisténcias, em linhas gerais, segundo os entrevistados, estdo
associados a problemas na interpretacdo dos normativos e no desrespeito ao cumprimento
destes’®. Dessa maneira, ter o apoio de alguns burocratas no nivel federal, ocupantes de cargos
em nivel gerencial com capacidade de mobilizar a cadeia de implementacdo, e com 0s quais
compartilhem algumas concepcdes sobre 0 modelo de programa autogestionario, tem sido
fundamental para que diversos problemas possam ser superados. Esses burocratas, no papel de
tradutores-negociadores, tém adotado algumas estrategias, a depender da demanda em questéo,

a fim de induzir a participacdo dos demais agentes envolvidos com o MCMV-E, superando as

76 Os atores ligados as entidades mencionaram resisténcias de natureza ‘politico-clientelista’ de alguns agentes
estatais, como um dos motivos de conflitos dessa relacdo. Como a presente pesquisa ndo buscou compreender a
relagdo entre os diferentes atores no nivel local, julgamos que ndo temos elementos para fazer essa afirmagéo,
nem, ao menos, descarta-la.
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resisténcias internas. Uma das estratégias, a partir da oportunidade politica criada com a
reivindicacdo dos atores do movimento popular de moradia, foi a de instituir espagos de
concertacdo e de negociacdo por dentro das agéncias estatais, com forte participacdo da
sociedade civil e dos burocratas, com o intuito de alinhar os diferentes valores presentes em
torno da construcdo de alternativas para superacdo dos problemas emergentes. Esse
alinhamento, tal qual defendido por Marques (2006), provoca, nos atores da burocracia, a
necessidade de articular e de confrontar os seus proprios valores com os dos demais atores
externos a fim de realizar suas acGes, marcando o carater situacional da capacidade de agir.
Nesse sentido, foram criados dois espacos importantes, com diferentes objetivos, nos quais se
colocavam os principais atores envolvidos com 0 MCMV-E ‘em torno da mesa’ a fim de
discutir e de destravar questdes relativas a modalidade, quais sejam: a mesa de negociagéo sobre
politica urbana’’, no ambito da Secretéria-Geral da Presidéncia; e o ‘ponto de controle’, no
ambito do Mcidades. O primeiro espaco, com reunides realizadas a cada trés meses e com a
participacdo permanente de atores de alto escaldo® da SPU, da CEF, do Mcidades, da
Secretaria-Geral da Presidéncia, do MPOG, da Casa Civil e das quatro principais organizacfes
do movimento popular de moradia, tinha como objetivo discutir questdes ‘macro’ relativas a
modalidade, como, por exemplo, orcamento destinado ao programa, meta de unidades
habitacionais a serem contratadas, destinacdo de terras e imdveis da Unido para habitacdo de
interesse social e conflitos fundiarios urbanos nas diferentes Unidades da Federacdo. Segundo
uma das entrevistadas, ex-Coordenadora Geral de Movimentos Urbanos da Secretaria-geral da
Presidéncia, a criacdo desse espaco € resultado da reinvindicacdo das principais organizacdes
do movimento de moradia, aliada a atuacdo de alguns burocratas por dentro desse 6rgdo no

papel de formatadores e de defensores da agenda, conforme se observa da sua fala,

“a instituicdo desse espago foi fruto da pressio do segmento do movimento de
moradia, por dentro do Concidades, inclusive com a aprovacdo, eu acho, de uma
resolucdo 14 no Conselho solicitando a criagdo desse espago. Na verdade, eu e alguns
poucos aqui dentro da Secretéria, com trajetéria em mediacdo de conflitos urbanos,
sempre defendemos a institui¢do de um grupo tematica para fazer esse papel, mas ndo
conseguiamos. Entdo, quando surge essa demanda vinda de fora, a gente vé uma
brecha para criar essa unidade. Entdo, o nosso papel, na verdade, foi tanto o de
construir a proposta técnica de viabilidade desse espaco, quanto o de convencer o alto

" Instalada no dia 14 de Julho de 2011, a Mesa de NegociacGes sobre a Politica Urbana tem como objetivo
promover o debate da pauta do movimento de moradia e instituir um canal de diadlogo permanente entre o governo
federal e os movimentos sociais voltados a questao.

8 Em razéo da reivindicacdo das organizacGes do movimento nacional de moradia para que esse espaco fosse
dotado de atores com poder decisorio, em geral, havia a presenca de atores ocupantes de cargos gerenciais
(secretérios, diretores, coordenadores-gerais, superintendentes e gerentes nacionais), a depender da estrutura da
organizacgdo participante.
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escaldo dos 6rgdos envolvidos da sua viabilidade e importancia” (Entrevistada 32 —
SGP).

A narrativa acima, coadunando com outros relatos coletados, é exemplificativa
da estratégia exercida pelos burocratas de buscar oportunidades politicas, surgidas a partir de
reivindicacbes de atores de fora do Estado, com vistas a implementar mudangas nas
organizacOes estatais dentro das quais estdo inseridos, a fim de operacionalizar concepgdes —
nesse caso especifico, sobre a resolucdo de conflitos fundiarios urbanos — que eles achavam

corretas.

9> com reunides realizadas a

O segundo espaco, chamado de ‘pontos de controle
cada dois meses e, com a participacdo permanente de atores ligados ao MCidades, a CEF e as
quatro principais organizagdes do movimento de moradia, tinha como objetivos destravar
problemas mais ‘micro operacionais’ relativos aos empreendimentos contratados na
modalidade e discutir os principais normativos estruturantes da modalidade. No que se refere
a0 objetivo de ‘destravar projetos®®’, além desses atores permanentes, havia a participagio de
outros agentes, a depender do caso a ser analisado, como, por exemplo, a participacdo da SPU
em problemas com iméveis da Unido. Esse espaco, segundo andlise das percepcbes dos
entrevistados, era um importante férum de reconhecimento de problemas e de construcéo de
legitimidade dos atores envolvidos, no qual se buscava, em que pese a diferenca de interesses
e de concepcoes, ter clareza dos problemas existentes e dos interesses em disputa. Esse é um
tipo de espago que se assemelha ao conceito de “foruns hibridos”, proposto por Callon,
Lascoumes e Barthe (2009, p. 18), o qual é definido como locais abertos de participacao e de
reconhecimento entre diferentes atores, nos quais se discutem questdes técnico-politicas que
envolvem o coletivo, destacando a construcdo de sentidos em relacdo a essas questdes por parte
dos atores em interacdo. As falas a seguir de duas entrevistadas com participacdo nesse espaco
— a primeira, coordenadora nacional da UNMP, e a segunda, ex-gerente nacional de relacdes
com entidades urbanas e rurais da CEF — explicitam a dimensdo conflitiva, mas, também, de

construcdes coletivas de percepcdes acerca dos problemas ali discutidos,

79 Esse espaco nao foi formalmente instituido com a publicagdo de normativo do governo federal. Em razéo da
fragilidade institucional, com a aprovacéo do processo de impeachment da Presidenta Dilma, em Julho de 2016,
e atroca dos cargos de alto escaldo do Mcidades decorrente desse processo, essa instancia ndo teve mais reunido,
0 que sugere que o0 apoio politico da alta burocracia, especificamente o da entdo Secretaria Nacional de
Habitacdo, teve relevancia na manutencdo de algumas agendas dentro do Ministério.

80 Expressdo nativa, utilizada pela quase totalidade dos atores entrevistados nessa pesquisa.
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“Nos pontos de controle, ndés discutiamos normativos e ddvamos umas porradas
(risos). E claro que nem tudo que a gente propds foi acatado, mas a gente sabia o que
ia ser acatado e o que ndo ia ser acatado no final, e isso foi uma questdo legal que a
gente teve com a Secretaria XXX [preservado por questdo de anonimato], né. A gente
sabia 0 que ia ser pactuado e o que ndo ia ser pactuado, que ela tomaria a deciséo, que
ela ndo abriria mao. Entdo isso era muito claro. Isso dava muita porrada, mas era muito
claro na mesa. Os pontos de controle também serviam para monitorar quantos projetos
tinham em andamento, quais 0s problemas para as casas estarem paralisadas, como
resolver, agendar com as entidades a darem encaminhamentos in loco. Servia,
também, para entender o papel dos demais intervenientes e o entendimentos deles
sobre os problemas. E um espaco importante” (Entrevistada 35-movimento de
moradia).

“olha, eu acho que o ‘ponto de controle’ era um dos espacos mais ricos de construgao
do MCMV-E. A gente juntava diferentes atores, com diferentes fungdes e concepgdes,
¢ buscava ‘desatar n6s’ de maneira coletiva. E acho que o pessoal dos movimentos
teve um papel importantissimo nisso. Entdo, por exemplo, eu, como Gerente Nacional
da Caixa, as vezes, ndo conseguia ter acesso a algumas informac6es sobre a minha
rede, que eu conseguia obter via o ‘ponto de controle’. Entdo, chegava o XXX, la do
Para, e¢ falava: ‘olha, os empreendimentos 14 do Para estdo paralisados, porque a
unidade regional da Caixa esta colocando varios obstaculos’, entdo a gente ia checar
determinado problema. Além disso, varias normativas foram construidas com efetiva
participacdo dos movimentos. Alguns deles, por conta da larga experiéncia com
autogestdo, tinham propostas fantasticas, muito estruturadas. Entéo, era um espago de
negociagdo e de aprendizagem muito grande” (Entrevistada 15-CEF).

Ao compreendermos a construcdo desses espacos a partir da abordagem
pragmatista que busca entender os diferentes elementos que influenciam a acdo publica, é
possivel dizer que esses espacgos criados sdo arranjos (LASCOUMES; LE GALES, 2012) a
partir dos quais 0s agentes tentam construir uma legitimidade comum em torno de uma
gramatica, no caso especifico, relacionada ao projeto autogestionario. Esses arranjos ou
instrumentos, como salientado por esses autores, podem carregar sentidos, representagdes e
uma forma densa de conhecimento, refletindo, muitas vezes, na concretizacdo de uma teoria,
de uma concep¢do ou de uma racionalidade mais ampla, como visto na atuacao dos burocratas

envolvidos com o MCMV-E.

O papel de negociador, que, dentro desses espacos, da-se horizontalmente na
interacdo com atores de outras organizagdes e da sociedade civil, ocorre também verticalmente
dentro de suas proprias organizagfes, na medida em que esses atores tém de se relacionar com
a cupula da organizacdo e com as unidades locais com vistas a resolucdo de problemas,
marcando a natureza multiescalar desse papel. A capacidade de transitar por maltiplos regimes,

interpretando as interagdes entre os atores e 0s interesses em disputa, com vistas a costura®! de

81 Zittoun (2014) utiliza, em seu trabalho, o termo cementing para se referir aa funcdo dos burocratas de articular
diferentes interacOes e coaliz8es no processo de resolugdo de problemas. Nessa dissertacdo, por falta de melhor
traducdo, utilizaremos o termo costura.
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solucBes possiveis (ZITTOUN, 2014) parece ser a principal competéncia de parte dos agentes
envolvidos com a gestdo do MCMV-E, seguindo, de certa forma, o apontamento realizado por
um conjunto de estudos (BEVIR;RHODES, 2010; LOTTA, 2010; LOTTA;OLIVEIRA, 2015;
PIRES, 2015) que tem salientado a capacidade de articulacdo da burocracia de nivel
intermediério, como, por exemplo, no trabalho de Oliveira e Lotta (2015), as quais, ao
analisarem as praticas dos burocratas envolvidos com o programa Bolsa Familia, especialmente
no que se refere ao papel de negociacdo realizado por eles, assinalam que “a articulagao
horizontal e vertical exige destes atores a habilidade de compreender as diferentes sintaxes de
organizages e burocracias pelas quais circulam” (OLIVEIRA E LOTTA, 2015, p. 299). No
nosso caso especifico, essa capacidade de ‘transitar por diferentes regimes’, para uma parte dos
burocratas envolvidos, parece estar relacionada ao compartilhamento de concep¢des mais
amplas acerca da producdo habitacional autogestiondria, 0 qual, as vezes, pode estar associado
a experiéncias anteriores em politicas habitacionais de HIS desde o nivel municipal, e, as vezes,
pode estar relacionado a participacdo nesses espagos de constru¢do do programa apds
ingressarem ao corpo burocratico estatal. Nesse sentido, na tentativa de atuar para dentro de
suas organizacBes a fim de superar problemas na operacionalizagdo do programa, outra
estratégia que tem sido utilizada por esses atores € a de realizar atividades formativas, como
oficinas, seminarios, cursos de curta duragdao, como uma forma de difundir ideias e de construir
entendimentos coletivos sobre as tematicas inseridas no programa. De acordo com os diferentes
atores entrevistados, inseridos em diferentes organizacOes estatais, a realizacdo dessas
atividades tém um importante papel de (des)construir algumas concepgdes, que podem ter
impactos negativos ou positivos na execugdo da politica na ponta, conforme se depreende das

falas a sequir:

“uma das tarefas que investi, enquanto gerente nacional da CEF, foi a de realizar
varias atividades de cunho formativo-informacional para buscarmos construir uma
compreensdo coletiva do que é o MCMV-E. Entdo, por exemplo, fizemos alguns
semindrios nacionais, aqui em Brasilia, onde reunimos pessoas do Brasil inteiro, com
a participagdo das gehabs da Caixa e dos atores da sociedade civil, onde, juntos,
faziamos oficinas e discutiamos o que era o programa. Além dos seminarios nacionais,
tentamos induzir as superintendéncias regionais para que também fizessem seminarios
regionais e discutissem I&, no nivel regional, de maneira mais préxima entre os atores.
Embora ndo tenha um indicador que consiga falar com certeza a efetividade dessas
atividades, posso te garantir que isso teve um impacto bastante relevante na

compreensdo dos atores executando o programa” (Entrevistada 15 — CEF).

“como secretaria da SPU, o grande desafio era o de trabalhar para dentro. E claro que,
em razdo do cargo, eu tinha que me relacionar com diversos atores externos, mas, sem
duvida, eu tinha o entendimento de que o grande desafio era superar as resisténcias
internas. Entdo, além da instituicdo do GTN e dos GTEs, fizemos diversos seminarios
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nacionais com a participacdo de praticamente todos os superintendentes regionais e
suas respectivas equipes do Brasil inteiro aqui, no qual discutiamos assuntos
relevantes sobre a regularizacdo fundiaria e destinacdo de terras e imoveis da Unido
para habitacdo de interesse social. O meu papel e o da XXX [preservado por questdo
de anonimato] era o de articular esses atores e tentar construir entendimentos
coletivamente para que as politicas saissem do papel” (Entrevistada XXX??).

Observa-se que, na percepcao desses atores, as fungdes de articulacdo e de inducéo
negociador e de tradutor desempenhadas por eles tém impacto na producao da politica pablica,
entendimento, em geral, confirmado por atores de fora da burocracia, ilustrado segundo a fala
a seqguir, de um dos coordenadores nacionais do MNLM acerca do engajamento de parte dos

burocratas:

“olha, Rafael, eu acho que alguns burocratas no nivel federal tiveram um papel muito
importante na parte de fazer um trabalho para envolver os seus servidores. Posso te
dar 0 exemplo da XXX, YYYY, ZZZZ [preservadas por questdo de anonimato], que,
por ja terem trabalhado em experiéncias de habitacéo de interesse social, sabiam que
é uma modalidade habitacional viavel e com impacto na cidade. Entdo foram vérias
as atividades que eu participei com a presenca de burocratas, em que 14 a gente
sentava, discutia, dava porrada, mas, no final, saia com uma compreenséo melhor dos
papéis de cada um. Inclusive, a gente, do campo da moradia, aprendia como se dava
o funcionamento do Estado. E 6bvio que a realizacdo dessas atividades e o
destravamento dos problemas ndo se da de maneira automatica. Mas, como
coordenacdo-nacional do MNLM, eu posso te afirmar que essas atividades tiveram a
sua importancia na melhor relagdo com os servidores. Houve muita aprendizagem

nesse processo” (Entrevistado 37 — movimento de moradia).

Essa percepcgdo da aprendizagem, ao longo do processo®, é compartilhada pela
totalidade dos atores entrevistados, segundo diferentes concepcBes, quais sejam: aos atores
ligados ao campo do movimento social, o reconhecimento de que, quando da criacdo do
programa, muitos ndo tinham experiéncia na execucdo de projeto habitacionais complexos
como os exigidos pela modalidade, o que os demandou forte esforco em termos de
especializacdo técnica; aos burocratas, a compreensdo de que as agéncias nas quais

trabalhavam, na maior parte do tempo, ndo foram conformadas para lidarem com segmentos

82 Omitimos o setor ou 0 6rgéo, nessa entrevista, com vistas a preservagdo do anonimato.

8 E importante registrar que Varios entrevistados, independentemente do campo ao qual estio ligados,
mencionaram a preocupacdo com o futuro do programa, dado o processo de impeachment da Presidenta Dilma.
A falaaseguir, de umdeles, sintetiza a percepgao sobre o0 estagio de amadurecimento no momento desse processo
“Eu acho que o ano de 2016, desde o inicio da experiéncia no ambito federal 14 com o Crédito Solidario, foi o
ano de maior acimulo com a experiéncia autogestionaria. E notdrio que os projetos apresentados agora sdo muito
superiores ao inicio do programa. As entidades evoluiram muito, inclusive, formando quadros dentro delas.
Infelizmente, as fases ndo casaram, porque, no inicio se tinha dinheiro, mas ndo se tinha bons projetos. Hoje,
sobram bons projetos e faltam recursos. E nem sabemos se o programa continuara a existir. E complicado”

(Entrevistado 46 — CEF).
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populares organizados, o que lhes exigiu a capacidade de fazer essa traducéo entre multiplos
campos. Inclusive, alguns foram os relatos de burocratas no sentido de que, embora
entendessem da construcdo de projetos habitacionais do ponto de vista operacional, estes ndo
tinham a compreenséo sobre questdes mais amplas relativas a politica urbana e a habitacdo de
interesse social, as quais foram desenvolvidas na participacdo e na interagdo com 0s demais
atores de fora do Estado, 0 que sugere que a atuacdo dentro do Estado, enquanto espaco de
sociabilidade (CEFALI, 2009), pode permitir a construcdo de concepg¢des mais amplas por parte
desses agentes, tendo impacto, inclusive, em novas formas de acdo, achado que se relaciona a
chave analitica do ‘ativismo burocratico’ (ABERS, 2015), ampliando-0 ao destacarmos que
esse pode se dar ap6s o ingresso para o Estado, na interacdo com determinadas tematicas e com
diferentes atores em torno dessas. A fala a seguir, de uma gerente da CEF, é bastante ilustrativa
sobre essa construcdo de sentidos acerca da producdo autogestionaria forjada na interacdo com

outros atores do campo,

“entdo, Rafael, diferentemente da XXX e da YYYY [preservado por questdo de
anonimato], que ja tinham experiéncia com os movimentos sociais nos seus estados,
eu nunca tinha tido qualquer experiéncia. Minha formacéo é em exatas e, nos meus
20 anos de Caixa, sempre trabalhei com assuntos sobre risco de crédito e etc. E quando
eu venho para aqui, para a geréncia nacional, que eu passo a ter contato com essas
pessoas e com essa agenda, que um mundo se abre, entendeu? Entdo, muitas vezes,
eu me vejo defendendo a pauta, inclusive, aqui, para os demais colegas de outras areas
que atuam também com o MCMV. Mais do que isso, algumas vezes, por conta dessa
atuacdo, eu participei de eventos, digamos assim, mais ‘politicos’, de carater mais
contestatério sobre o direito & cidade, como uma passeata ou um evento na
universidade com a presenca dos diferentes atores. Tem sido uma experiéncia

enriquecedora” (Entrevistada 16 — CEF).

Outra estratégia, relacionada a anterior, foi a de buscar, a partir de suas redes
pessoais-profissionais, atores em outras agéncias estatais com o objetivo de construir
alternativas e resolver problemas que ndo seriam tratados adequadamente isoladamente. Em
geral, essas pessoas se conheciam de experiéncias em outros trabalhos no nivel local ou da
participacdo em outros espacos coletivos, como do universo académico e de organizacfes que
lutam pelo direito a moradia e a cidade. O acionamento dessa rede informal permitia, segundo
0s entrevistados, a obtencdo de informac6es, de maneira mais agil e completa, apresentando-se
como um ativo importante, dado o arranjo institucional marcado pela participacdo de multiplas
organizagOes no processo de execucdo desse programa. Segundo dois dos entrevistados, com
atuacOes na CEF e na SPU, respectivamente, sobre a importancia de mobilizar atores em outras

agéncias para a realizagédo do trabalho cotidiano,
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“olha, Rafael, sem duvida, eu buscava a cooperagdo de outros parceiros,
especialmente na SPU e no Mcidades, quando eu tinha que tentar resolver
determinados problemas. Como os problemas, quase sempre, sdo intersetoriais, entéo,
por exemplo, quando eu participava de um processo de negociacdo de conflitos
fundiarios urbanos, eu sempre ligava para XXX, da SPU, e paraa YYYY, do Cidades,
para tentar construirmos uma proposta conjunta, que pudesse envolver, inclusive, a
insercdo do pessoal envolvido no conflito no Entidades, como uma forma de resolugéo
pacifica do conflito. Ter esses ‘aliados’ era muito importante no meu trabalho, até
para justificar, internamente, que aquela proposta tinha viabilidade” (Entrevistado 46

— CEF).

“nossa, nem saberia contar a quantidade de vezes que liguei, mandei whatsaap para o
pessoal da Caixa ou do Cidades para buscarmos uma solugdo para uma determinada
demanda, como uma maneira pular certos entraves burocraticos. Alias, todas essas
pessoas citadas sdo pessoas que militam ha muito tempo na questdo da habitagdo de
interesse social, na questdo da reforma urbana, ou seja, independentemente da questdo
ideoldgica, ttm o compromisso com a causa da habitacdo de qualidade, da
regularizacdo fundiaria, da reforma urbana, da funcdo social. Obviamente, que sdo
poucas dentro do universo do corpo burocratico. Mas, com certeza, essas concepgdes
vdo motivar a conducéo de politicas publicas na area de desenvolvimento urbano e
habitacdo. Eu posso te afirmar, com absoluta certeza, que, se ndo tivessem essas
pessoas que Voceé citou, com esse grau de comprometimento, tocando o programa, ele
ndo teria saido do papel. As adversidades sdo muitas, € um processo que, alem de
complexo, também envolve barreiras politica-ideolégicas, principalmente na ponta”

(Entrevistado 27 — SPU).

Dessa forma, conforme ja assinalado na analise da atuacdo dos burocratas em
torno da controvérsia anterior, o fato de estarem inseridos em uma cadeia de implementacéo
marcada pela presenca de diferentes organizacdes executoras do programa faz com que a
mobilizacdo de redes informais seja considerada uma estratégia importante para promover o
minimo de coordenacdo e de comunicagdo entre esses atores envolvidos com a producdo do
MCMV:-E, o que guarda similaridade com outros estudos que evidenciam a importancia da
interacdo entre agentes de diferentes organizacdes na producéo de politicas publicas (GOMIDE;
PIRES, 2014; LOTTA, 2010; PIRES, 2015; OLIVEIRA; LOTTA,2015). Essas redes
informais, conforme se observa da analise do caso do MCMV-E, perpassam, inclusive, a arena
estatal, sendo compostas por atores localizados no movimento de moradia e no da reforma
urbana, o que se aproxima, de certa maneira, da chave analitica da politica de proximidade
proposta por Abers, Serafim e Tatagiba (2014), no sentido de “facilitarem a realizacdo de
demandas publicas e de reconhecimento de direitos” (p. 333), mas em um vetor direcional
inverso, uma vez que, no caso especifico em analise nessa dissertacdo, sdao os atores da
burocracia estatal que utilizam de contatos diretos com atores extraestatais para buscarem
competéncias que ndo estdo presentes dentro das agéncias estatais, como no caso tratado dos

grupos de trabalho para destinacédo de habitacéo de interesse social.
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Em resumo, entendemos que, dada a heterogeneidade do campo analisado nessa
dissertagdo — seja no que se refere aos atores atuantes no MCMV-geral, seja no que diz respeito
aos agentes participantes especificamente no MCMV-E -, compreender as diferentes
percepcoes e sentidos que esses atores atribuem as suas agdes relativas a operacionalizacdo da
politica dentro da qual estdo operando é importante a fim de entender as maneiras pelas quais
esses agentes entendem que estdo realizando mudanca no programa em andlise. No nosso caso
especifico, foi possivel perceber que mudancas, de variadas naturezas, foram realizadas a partir
da interacdo entre atores no ambito do MCMV-E, que véo, desde mudancas em normativos
estruturantes da modalidade, passando pela estrutura dos érgdos estatais a fim de melhor
operacionalizar o programa, chegando, inclusive, a modifica¢des nos atores envolvidos com o
programa, forjadas com a participacéo e a interacdo com outros agentes, a partir das quais novos

sentidos foram construidos sobre o seu trabalho e sobre a politica habitacional.

Ao olhar a acdo cotidiana desses atores na producdao do MCMV-E a partir da
perspectiva pragmatista que tende a destacar a competéncia critica desses em torno das
controvérsias e dos momentos de disputa (LATOUR, 2005; BOLTANSKI; THEVENOT, 1999;
CEFAI, 2009; LASCOUMES; LE GALES, 2012), ressaltamos que varios dos artefatos — foruns
de discussdo, capacitacGes, instrumentos juridicos, etc — construidos por esses agentes podem
ser considerados como maneiras de apresentar solugdes aos problemas nos quais estdo
inseridos, buscando a estabilizacdo de novas formas de agdo coletiva em torno dessas
controvérsias. Nesse sentido, o proximo capitulo, a titulo de conclusdes finais, retomara alguns

desses pontos, apresentando as possiveis contribuicdes e os limites da presente pesquisa.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacao teve como objetivo compreender como o0s atores envolvidos
com a producdo do programa Minha Casa Minha Vida- Entidades no nivel federal, inseridos
em diferentes organizacdes, a partir de diferentes entendimentos, posicoes e percepgdes sobre
a politica habitacional, agiram em torno das controvérsias presentes no programa com vistas a
proposicdo de solugdes aos problemas enfrentados, resultando, em alguns casos, em mudancas
na modalidade. A nocdo de mudanca, nesse estudo, enquanto categoria empirica, referiu-se a
alteracdes nos normativos estruturantes do programa, a modificagdes nas estruturas estatais e a
transformacdes nos proprios atores envolvidos com a sua operacionalizacdo no que diz respeito
as suas concepcdes sobre um modelo ideal de programa habitacional, resultado da interacao
entre esses agentes. Esse processo de mudanga, conforme discutido na pesquisa, foi marcado
pela complexidade, no qual idas e vindas, em uma logica ndo sequencial, apresentaram-se como

uma caracteristica fundante desse processo.

Amparados por uma literatura de inspiracdo pragmatista — a qual, aléem de nos
oferecer importantes ferramentas tedricas, também nos serviu como recurso metodoldgico ao
chamar atencdo para a importancia dos momentos de disputa ou de controvérsias como
circunstancias ricas nas quais 0s agentes tornam visiveis os critérios e 0s principios de
justificacdo que utilizam em suas acdes cotidianas (BOLTANSKI; THEVENOT, 1999;
LATOUR, 2005; PENNA, 2013) — o conceito de controvérsia aqui empregado nesta
dissertacdo € compreendido como diferentes entendimentos e posi¢es por parte dos atores
acerca de um problema publico, os quais podem resultar em diferentes acdes em relacdo a essa
controvérsia. No caso especifico em analise, é possivel afirmar que o MCMV-E aparece como
resultado de uma relagdo ambigua e complexa, marcada pelo conflito, mas também pela
cooperacdo entre atores dos movimentos de moradia e alguns burocratas do governo federal,
inseridos em diferentes organizacGes estatais, em torno da maior politica habitacional do
Governo Federal desde a redemocratizagédo, 0 MCMV (FERREIRA, 2014; SERAFIM, 2013;
ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014; JESUS, 2015). Ao disputar com o modelo privatista
de provisdo habitacional predominante nas Ultimas décadas na politica habitacional brasileira
(ROLNIK, 2011; MARICATTO, 2011. LAGO, 2012), no qual as empresas de construcao civil
tém assumido protagonismo na producdo da unidade habitacional, 0 MCMV-E, projeto de
cunho autogestionario, no qual se reivindica a participacéo dos cidadaos em todo o processo de

gestdo do empreendimento — estendendo, inclusive, para a participagéo em torno da gestdo da
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cidade —, mostra-se, a partir de nosso entendimento, como uma controvérsia dentro do contexto
ampliado da politica habitacional brasileira. Trata-se, portanto, seguindo a perspectiva
pragmatista, da disputa de duas gramaticas ou racionalidades distintas: a primeira, conformada
no arranjo estado—setor da construcdo civil, a qual utiliza justificativas relacionadas a gramatica
da eficiéncia e do zelo do recurso publico; e a segunda, organizada sob o arranjo estado—
organizagOes da sociedade civil, a qual mobiliza justificativas ancoradas na gramatica do

controle social e do empoderamento dos cidad&os.

Percorrendo a discussdo realizada na presente dissertacdo, no capitulo 2,retornamos
as experiéncias de programas autogestionarios em décadas anteriores, a fim de mostrar que a
defesa de um projeto alternativo habitacional de producdo social da moradia é fruto da
experimentacdo forjada, ao menos, desde o final da década de 80, da interagdo entre diferentes
atores — movimento de moradia, académicos da reforma urbana, assisténcia técnica
universitaria e alguns burocratas ‘progressistas’ com atuagdo no nivel local—, a qual ganharia
forca com a chegada do PT ao poder federal, em 2003, com a criacdo e a operacionalizacdo de
outros programas federais similares anteriores (PSM e PCS) ao langcamento do MCMV-E.
Nesse sentido, argumentamos, com base na percepg¢éo dos atores envolvidos com esse projeto,
e na revisdo da literatura secundaria, que a relacdo com o Estado foi fundamental a fim de que
0 projeto autogestionario, com seus componentes — como, por exemplo, 0 acesso a recursos
publicos para construcdo de empreendimentos e o controle social sobre todo o processo —
ganhasse consisténcia na agenda de luta desses agentes, especialmente para 0s do movimento
de moradia, os quais, dada a auséncia de politicas habitacionais para baixa renda, estavam
inseridos em praticas de mutirdo e de autoconstrucdo familiares como formas de solucionar
problemas urgentes de habitacdo em assentamentos precarios. Chegando ao final de capitulo,
mostramos que a participacdo de alguns burocratas nos papéis de tradutores e de negociadores
dentro dos espacos decisérios importantes relativos ao MCMV-E foi fundamental para que
algumas propostas vindas de fora das arenas estatais fossem ‘adaptadas’ e ‘modeladas’ ao
formato usual da administracdo publica federal, fungbes que seriam ainda mais frequentes

durante o processo de gestdo da modalidade.

No capitulo 3, tendo como ponto de partida a discussdo anterior sobre a
experimentacao dos atores forjada na producao de outros programas de habitacdo de interesse
social, e, ao olharmos para a percepcdo dos proprios atores envolvidos nessa interacdo — e de

seus possiveis impactos — sobre 0 MCMV-E, temos como argumento central desta dissertagcdo
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0 de que esses atores, ao transitarem por diferentes campos ao longo de sua trajetoria
profissional e pessoal, adquiriram a capacidade de compreender os diferentes atores e interesses
em disputa, o que Ihes possibilitou o exercicio do papel de tradugéo, negociacao e de mediacao
entre diferentes regimes em torno das controvérsias subsidiarias relativas ao MCMV-E,

resultando, em alguns casos, em mudancas no programa.

Dada a heterogeneidade dos atores participantes na producdo do MCMV-E e a
incerteza do dominio no qual esses agentes estdo atuando, entendemos que mobilizar diferentes
literaturas nesta dissertagdo foi util a fim de compreender o nosso objeto de estudo em
profundidade. Nesse sentido, vale mencionar algumas possiveis contribuicdes que a presente

pesquisa pode oferecer.

A primeira delas refere-se ao campo de estudos que busca compreender a relacao
entre a sociedade civil e o Estado, acompanhando algumas dessas pesquisas que tendem a
enfatizar a complexidade dessa relacdo (ABERS; VON BULOW, 2011; CARLOS, 2015;
ABERS; TATAGIBA; SERAFIM, 2014), marcada tanto pelo conflito quanto pela cooperacéo.
No caso em analise, a dimensao conflitiva pode ser observada, por exemplo, nos repertérios de
acao direta utilizados para abrir negociagdes com o governo federal na luta por demandas acerca
do projeto autogestionario, como nos episédios narrados sobre o langamento do MCMV e sobre
a reivindicacdo da compra antecipada de terrenos. J& a dimensdo colaborativa pode ser
verificada, por exemplo, na mobilizacdo de atores externos — e, consequentemente, de seus
conhecimentos e habilidades — pelo corpo burocréatico a fim de realizar mudancas internas ao
Estado no sentido de alavancar algumas agendas, como no caso do processo de destinacdo de
terras e de imoveis da Unido para fins de habitacdo de interesse social, coordenado pela SPU,
na qual se constituiram grupos de trabalho com forte protagonismo dos atores do movimento
de moradia, reconhecendo o conhecimento desses agentes com vistas a realizacdo desse
trabalho.

Olhando especificamente para a interacdo entre esses atores no processo de
producéo de politicas, a presente pesquisa contribui de duas maneiras. A primeira diz respeito
ao dialogo com um conjunto de estudos que busca compreender a interagdo de atores dos
movimentos sociais e das agéncias estatais na producdo da politica publica (BLIKSTAD, 2012;
TATAGIBA; TEIXEIRA, 2016), mas na direcdo inversa, ou seja, no impacto que essa relagdo
pode ter sobre as agéncias estatais no ambito da Administracdo Publica Federal. A instituicdo

dos GTN e GTEs, por exemplo, mostra que a interacdo com atores extraestatais foi fundamental
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para que o mobiliario da Unido, para além da questdo arrecadatoria, também cumprisse a sua
fungdo socioambiental. Demonstra, também, que, se os burocratas no interior da SPU ndo
tivessem mobilizado os conhecimentos e as experiéncias advindas dos atores da sociedade civil,

dificilmente o processo de destinacéo para HIS teria saido do papel.

A segunda contribuicédo refere-se a ampliacdo do entendimento sobre o ‘ativismo
institucional’ ou ‘ativismo burocratico’ (ABERS; TATAGIBA, 2014; ABERS; 2015;
CAYRES, 2015), destacando que esse ativismo em torno de compromissos sociais mais
amplos, em alguns casos, pode ser construido ap6s entrarem para 0 corpo burocrético, e nao
necessariamente antes, como, por exemplo, no caso de burocratas que relataram que, ao
participarem de espacgos decisorios com a interacdo com atores da sociedade civil (GTN de
destinagdo de terras da Unido ou Camara Técnica de Habitacdo no &mbito do Concidades),
despertaram o interesse pela temética do direito a moradia enquanto um direito social relevante,

fazendo a defesa deste dentro das suas organizagoes.

Diferentemente de outros estudos (ABERS; TATAGIBA, 2014; ABERS, 2015;
CAYRES, 2015) que buscam compreender o ativismo institucional em organizacdes que ja
possuem historico de militancia, como, por exemplo, os estudos de Abers e Tatagiba (2014)
sobre a atuacdo de feministas no Ministério da Saide e de Cayres (2015) sobre ativismo no
ambito da Secretaria-Geral da Presidéncia, a presente pesquisa salienta o ativismo de agentes
em organizac6es que ndo possuem trajetdria de militancia no seu corpo técnico, como no caso
da SPU, da CEF e do Mcidades ap6s a inflexdo conservadora. Conforme discutido durante a
pesquisa, em alguns casos, apds ingressarem via concurso publico para o corpo estatal, a partir
da participacao nesses diferentes espacgos de socializacdo, que o0 agente consegue perceber e dar
sentido as suas agdes cotidianas, como, por exemplo, no caso do burocrata que reconheceu a
sua competéncia técnica para realizacdo do trabalho operacional, mas ndo conseguia ligar essa
competéncia a politica mais ampla dentro da qual estava inserido, a qual foi desenvolvida com
a participacdo em algumas atividades formativas — seminarios, oficinas e cursos de curta
duragdo. Essa compreensdo, na nossa visdo, contribui para aumentar o poder explicativo-
analitico do conceito de ativismo institucional, ao tencionar o momento de sua construgéo, o
qual pode se dar apés a entrada para as organizagdes, dado que a trajetoria dos individuos ndo
se encerra ao entrarem para o Estado. Na nossa viséo, esse entendimento também dialoga com
alguns trabalhos da literatura pragmatista francesa, como o conceito de Cefai (2009) sobre

arenas publicas enquanto espaco de sociabilidade, salientando como esses espacos propiciam
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aos atores o reconhecimento de posicGes diferentes e a construcdo de pactos. Em outras
palavras, é afirmar que o Estado também se apresenta como um espaco de sociabilidade em
torno de compromissos sociais mais amplos, possibilitando o ‘ativismo burocratico’ por parte

de alguns atores no exercicio das suas atividades.

Ao destacar os papéis de mediacdo, traducdo e negociacdo dos atores,
especialmente dos burocratas federais envolvidos com o programa, essa pesquisa dialoga com
um conjunto de estudos que tem ressaltado a importancia de se compreender o papel dos
burocratas de médio escaldo na gestdo de politica publica (ABERS, 2015; CAVALCANTE;
LOTTA, 2015; PIRES, 2012, 2015; LOTTA,; PIRES; OLIVEIRA,2014; GOMIDE, PIRES,
2014; LOTTA, 2015; LOTTA, 2015). Em particular, destaca-se o papel realizado por esses
agentes inseridos em politicas publicas com arranjos institucionais interorganizacionais,
realcando a sua funcdo de traducdo e de negociacdo tanto interna as suas organizagdes quanto
externamente, ao se relacionarem com outros érgdos. Se, dado o carater difuso das organizacGes
operadoras do programa, a coordenacao entre essas se apresenta como um enorme desafio, a
acao desses agentes, muitas vezes, permitiu a minimizagdo desse problema. No caso em tela,
discutimos como, a partir de relacGes informais e pessoais forjadas em outros espacos e
experiéncias, atores situados em diferentes organizacdes buscaram acionar essa rede de
proximidade a fim de obter alguma informacdo que seria muito dificil de conseguir, caso
seguissem o fluxo normal hierarquico, como, por exemplo, nos casos relativos a possivel
resisténcia da burocracia local da CEF no processo de contratacdo na modalidade, nos quais,
dada a auséncia de competéncia legal para que os burocratas do Mcidades pudessem atuar sobre
os servidores daquela organizacdo, muitas vezes, se mobilizavam atores de confianca na
Geréncia Nacional da CEF com vistas a ‘destravar’ esses problemas. Nesse sentido, apesar da
similaridade com esse conjunto de estudos no que se refere ao nivel de governo, entendemos
que a presente dissertacdo contribui ao ampliar o olhar sobre essa capacidade de articulacdo dos
atores para além das agéncias estatais, envolvendo, muitas vezes, atores relevantes da sociedade

civil.

E importante destacar que, subjacente a esses papéis, ha um forte componente de
mediac&o politica e relacional na atuacédo de parte dos burocratas envolvidos com a producéo
do MCMV-E. Mais uma vez, dialogando com a obra de Latour (2005), percebe-se que essa
mediacéo é realizada pela capacidade desses atores de transitarem por diferentes mundos, em

razdo de suas experiéncias em diferentes campos, como, por exemplo, no movimento de
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moradia, em programas autogestionarios locais e no ambito da reforma urbana. Além disso,
essa mediacao assume também uma intensa dimensdo relacional. Ou seja, conforme discutido
durante a pesquisa, ndo da para compreender a atuacdo desses atores, muitas vezes, mediando
conflitos e destravando resisténcias, sem levar em consideracdo essa acdo sempre na interagcdo
com outros agentes, sejam situados em outras organizacoes estatais, sejam localizados na esfera

da sociedade civil.

Outra contribuicdo que se espera dessa dissertacdo diz respeito a andlise critica do
processo de producdo de politicas publicas. Ao dialogar com o campo de anélise de politicas
publicas, de cunho construtivista-interpretativista, que tende a enfatizar o carater situacional-
contingencial desse processo (FISCHER, 2003; ZITTOUN, 2009, 2014; HAJER;
WAGENAAR, 2003), a presente pesquisa estabelece um dialogo critico com uma abordagem
de viés racionalista e positivista, que tende a caracterizar o processo de politicas publicas como
uma cadeia de atividades pré-estabelecidas, encadeadas de maneira linear e sequencial, com
vistas a resolucdo de problemas (JOHN,1998;SABATIER,1993,2007). Nesse sentido, o
presente estudo questiona uma visdo fragmentada, baseada em um ciclo de politicas publicas,
composto por fases delimitadas de formac&o, implementacéo e avaliagcdo em politicas publicas.
No caso especifico em tela, aproximando-se do trabalho de Abers e Keck(2013), ressaltamos
que a construcdo da politica publica é marcada por um processo continuo e permanente em
acontecimento. Muitas vezes, novos problemas surgem, implicando novas negociagdes e novos
pactos em torno da politica pablica. Outras vezes, propostas de solugdes e experiéncias
apresentadas em momentos anteriores e diversos podem ser adaptadas e aplicadas de novas
maneiras. Nesse sentido, esse campo interpretativista, ao destacar as maneiras como 0s atores
resolvem os problemas, entende que essas politicas ndo sdo meramente instrumentos de
respostas mecanicas a problemas objetivos, mas, sim, que elas sdo construidas socialmente, a
partir da interacdo entre diversos atores, na qual a disputa pela definicdo do que sdo o0s
problemas e as solugdes relativos a determinada politica assume um lugar central a fim de
entender como se da a sua operacionalizacdo. Nesse processo de construcdo de politica publica,
do qual cada vez mais atores participam, nem sempre a dimenséo técnica ou a cientifica € a
predominante, uma vez que, em razdo de sua natureza publica, a capacidade de persuasao
inerente a atividade politica da acdo publica, muitas vezes, é a mais importante (ZITTOUN,
2014). Segundo esse enfoque, para se compreender qualquer processo de mudanca de politica
publica, é necessario entender como os atores compreendem e interpretam a acdo dos demais

atores. Nesse sentido, as posi¢des expressadas por esses agentes, ancoradas em suas concepgoes
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e seus valores sobre determinado problema, sdo dimensdes-chave de qualquer andlise social,
uma vez que elas tém impacto sobre a forma de atuacdo desses agentes no que diz respeito a

dimenséo operativa e substantiva da politica publica.

No caso especifico do MCMV-E, entendemos que algumas mudangas pelas quais
0 programa passou, desde o seu lancamento, foram decorrentes da capacidade de negociacéo e
de traducdo de alguns burocratas, que, inseridos em unidades nacionais dos 6rgdos federais
envolvidos com a implementacdo do programa e, em interagdo com atores internos as suas
organizacles e externos — seja por meio da participacdo em espacos decisorios coletivos
construidos por dentro das arenas estatais, seja por meio de relacGes pessoais-profissionais—,
foram capazes de transformar a informacao fragmentada e dispersa apresentada pelos diferentes
agentes em um problema politico minimamente estruturado e relevante, passivel de ser
negociado a fim de se ter solucdo possivel. Tomando por empréstimo a expressdo de Zittoun
(2014), esses burocratas exerceram importante papel de traducéo, a partir do qual, como
sugerem os casos discutidos no capitulo anterior sobre a ‘compra antecipada de terrenos’ e ‘a
antecipacdo de parcelas’ referentes a controvérsia da gestao da producdo habitacional, a fim
de adaptar uma proposta discutida em outras arenas para dentro de importantes espacos
decisorios relativos ao MCMV-E, na interacdo com atores ndo favoraveis, tiveram como
importante papel o de traduzir essa proposta para os demais atores, levando suas posicdes em
consideracdo, o que realca o carater situado da acdo. Mais uma vez, para além de se discutir se
estruturas hierarquicas de comando e de controle no dmbito da burocracia sdo desejaveis, é
ressaltar o componente inerentemente politico da atuacdo dessa burocracia, ou seja, € ressaltar
que, dada a diversidade de arranjos e de atores em torno dos quais 0s burocratas estdo atuando
na producéo da politica publica, uma das habilidades necessarias a esses agentes a fim de que
a politica possa ser implementada é de se relacionar com diferentes atores, muitas vezes,
fazendo negociacBes e mediacBes para que as politicas plblicas possam sair do papel. E, por
fim, entender que esses agentes, ainda que inseridos situacionalmente em diferentes contextos,
possuem  criatividade politica para atuarem (BERK;GALVAN;HATTAM,2013;
BEVIR;RHODES 2010), mobilizando, inclusive, os recursos e as ferramentas disponiveis, de

diferentes maneiras, na sua atuacao.

Por fim, a presente pesquisa espera contribuir para um campo em crescimento no
Brasil, com forte inspiracio nos pragmatistas franceses (CORREA; DIAS, 2016; FREIRE,
2012; PENNA,2013; BARTHE et all, 2016 [2013]), o qual tende a destacar os momentos de
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disputa e de controvérsias como valiosos a fim de entender o processo de justificacdo e de
agéncia dos atores envolvidos associados a conexdes, grandezas e redes mais gerais (LATOUR,
2005; BOLTANSKI; THEVENOT, 1999; CEFAI, 2009; DODIER, 2005). Entendemos que
fazer essa reflexdo olhando para o processo de producéo da politica publica pode expandir o
alcance dessas abordagens, pois, a0 mesmo tempo em que traz um novo arcabouco para se
analisar as politicas publicas, também amplia a variedade dos fendmenos sociais sobre os quais
a literatura pragmatista pode ser util, a qual, de uma maneira geral, tende a olhar para
controvérsias presentes no campo social, dando pouca importancia as interseccdes com a esfera
estatal. Ao dialogar especificamente com Lascoumes e Le Géles (2004, 2012), a partir de um
olhar no qual se levam em conta diferentes elementos sociotécnicos na producdo da acéao
publica, o caso do MCMV-E revelou como os diversos atores mobilizaram, de maneira criativa,
recursos, instrumentos e estratégias a fim de estabilizar alguns conceitos ou solugdes em torno
dos problemas relativos a modalidade. Alguns arranjos (GTN, GTEs, pontos de controle e mesa
de negociacao) e dispositivos (juridicos e atividades formativas) podem ser considerados, a luz
dessa perspectiva, como instrumentos concebidos criativamente pelos atores da burocracia
com o proposito de estabilizar alteracdes, dadas as resisténcias, inclusive, nos 6rgaos estatais

dentro dos quais estdo inseridos.

Destacadas as possiveis contribuicdes, cabe reconhecer os limites de alcance desta
pesquisa, apresentando, concomitantemente, futuras agendas de pesquisa. Um dos limites
refere-se ao ndo aprofundamento do componente partidario como dimens&o relevante para se
compreender a interacdo entre 0s agentes no processo de gestdo do MCMV-E. Conforme
discutido, se, por um lado, 0 MCMV-E néo foi prioritario dentro do maior programa de politica
habitacional federal conduzido por uma coalizdo governamental liderada pelo PT, por outro
lado, a presenca desse partido, e de alguns atores em posi¢des-chave com experiéncia em
politicas habitacionais de interesse social no nivel local, permitiu que os atores do movimento
de moradia tivessem acesso aos diversos espacos decisorios com impacto no programa em
analise, como, por exemplo, a mesa de negociacdo na Presidéncia da Republica, 0s ‘pontos de
controle’ no Mcidades e na Caixa e os proprios grupos de trabalhos constituidos no &mbito da
SPU. Nesse sentido, futuras pesquisas que realizem a comparagéo entre esse periodo governado
pelo PT e 0 momento futuro — pds-impeachment — serdo valiosas a fim de compreender em que

medida a presenca desse partido fez diferenga na producgéo dessa politica publica.
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Outra perspectiva que ndo se avangou nessa pesquisa, mas que merece atencao na
forma de novas agendas de pesquisa, diz respeito ao enfoque na dimensédo organizacional do
arranjo institucional em torno do qual o MCMV-E foi montado. Dada a multiplicidade de
organizacOes envolvidas com a gestdo do Entidades — com forte protagonismo, segundo a
narrativa dos atores, da CEF no processo de produgdo—, seria importante, em futuras pesquisas,
compreender como 0 peso dessas organizagdes tem impacto no papel desempenhado pelos

atores inseridos nessas.

Outra limitacdo dessa dissertacdo refere-se a consideracdo apenas da visdo dos
burocratas situados no nivel nacional, ndo levando em conta, dado o recorte da pesquisa, da
percepcdo dos burocratas do nivel local, o que nos impediu de contrapor algumas posicdes
bastante mencionadas no nivel federal acerca da atuacdo desses agentes, como, por exemplo, a
resisténcia que eles tiveram na execucgédo do programa. Nesse sentido, uma agenda de pesquisa

importante refere-se a compreensdo dessa interacdo no nivel local e regional.

Por fim, os achados obtidos ainda sugerem a necessidade de aprofundamentos e de
analises subsequentes, especialmente no que diz respeito a um esforco comparativo com outros
programas nos quais a sociedade civil também possua protagonismo no processo de produ¢édo
da politica pablica. No entanto, ao olharmos para um ator situado no nivel intermediério da
burocracia federal, entendemos que, além de melhor compreendermos essa esfera de atuagéo e
caracterizacdo desse ator, também oferecemos uma visao mais detalhada e matizada sobre a
heterogeneidade marcante do processo de producdo da politica pablica. Esses achados, de
ordem pratica, também oferecem uma problematizacdo acerca da acdo governamental, uma vez
que apresentam descri¢fes densas de como alguns problemas sdo ‘contornados’ e possiveis
‘solucdes’ sdo negociadas, realgando o carater politico e heterogéneo dos atores da burocracia
envolvidos com a gestéo de politicas publicas, questionando, no limite, uma visao uniforme e

padronizada de reforma do Estado baseada em uma Unica solugdo magica.
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Instrucdo Normativa n° 45, de 9 de novembro de 2012.

Instrucdo Normativa n°47, de 8 de outubro de 2008: regulamenta a A¢do de Apoio a Producédo
Social da Moradia, do Programa de Habitacdo de Interesse Social, operada com recursos do

Fundo Nacional de Habitag&o de Interesse Social.

Lei n® 8.677/1993 — criacdo do Fundo de Desenvolvimento Social

Lei n° 10.257/2001 — criagéo do Estatuto das Cidades.

Lei ©11.124/2005 — criagdo do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social

Lei n°11.578/2007 — estabelece que entidades possam ter acesso ao FNHIS

Lei n®11.888/2008 - Assegura as familias de baixa renda assisténcia técnica publica e gratuita

para o projeto e a construcdo de habitacdo de interesse social.

Lei n®11.977/2009 — criagdo do Programa Minha Casa Minha Vida.

Lei n®12.424/2011 - langcamento da segunda fase do Programa Minha Casa Minha Vida.

Medida proviséria n® 459, de 25 de marc¢o de 2009.

Portaria n° 80, da SPU/MP, de 27.03.2008 — institui¢cdo do Grupo de Trabalho Nacional.

Portaria n° 436, da SPU/MP, de 02.12.2008 — cria¢do de GT nas unidades regionais da SPU.

Portaria Interministerial n° 326, de 31 de agosto de 2009.
Portaria Interministerial n° 484, de 28 de setembro de 2009.

Portaria 80, de 26 de marco de 2008.
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Portaria Interministerial n° 464, de 30 de setembro de 2011.
Portaria n° 355, de 29 de julho de 2011.

Portaria n° 105, de 2 de margo de 2012.

Portaria n.163, de 6 de maio de 2016.

Portaria n. 618, de 14 de dezembro de 2010.

Portaria n. 107, de 26 de fevereiro de 2013

Resolucdo n. 141, de 10 de junho de 2009 — institui o Programa Minha Casa Minha Vida-
Entidades.

Resolucdo n. 182, de 18 de agosto de 2011.
Resolucdo n. 183, de 10 de novembro de 2011.
Resolucdo n. 190, de 7 de agosto de 2012.
Resolucdo n. 194, de 12 de dezembro de 2012.
Resolucao n. 200, de 5 de Agosto de 2014

FDS - PCS
Resolucdo n° 93, de 28 de abril de 2004 — cria o Programa Crédito Solidario

Resolucdo n. 121, de 9 de janeiro de 2008.

Sitios eletronicos

Jornada de Luta pela Moradia, publicada em 07 de dezembro de 2009. Acessivel em:
http://www.unmp.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=338:jornada-de-
luta-por-moradia&catid=36:noticias

A Reforma Urbana e o Programa Minha Casa Minha Vida, publicada em abril de 2009.
Acessivelem:http://www.unmp.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=260
:boletim-fnru-a-reforma-urbana-e-o0-programa-minha-casa-minha-
vida&catid=36:noticias&ltemid=61

Missdo da SPU. Acessivel em: http://www.planejamento.gov.br/assuntos/patrimonio-da
uniao/politica-nacional-de-gestao-do-patrimonio-da-uniao/a-pngpu

Uma maquina de construir casas. Camped de vendas do programa Minha Casa, Minha Vida,
MRYV tem planos de construir 70 mil casas por ano até 2015, o que pode transforma-la na maior
construtora do mundo. O Estado de S&o Paulo. 19 de abril de 2010. Acessivel em:
http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,uma-maquina-de-construir-casas,540169
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ANEXO 1: Lista de entrevistados por érgao/setor

ORGAOS/SETORES INTERVALO

Ministério das Cidades lal4d
Caixa Econémica Federal 15a24
Secretaria do Patriménio da Unido 25a28
Controladoria Geral da Unido 29230
Tribunal de Contas da Unido 31

Secretaria de Governo 32a34
Movimentos Sociais de Moradia 35a44

Reforma Urbana 45 a 50



