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RESUMO

MINEIRO. Edilson Henrique. Limites e desafios institucionais da producéo
habitacional autogestionaria no Brasil. 2020. 210f. Dissertacdo de Mestrado.
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo — USP, 2020.

A proposta de producdo autogestionaria de moradia popular no Brasil esta presente
nos discursos e na pratica das principais organiza¢ces de luta por moradia no Brasil
durante as ultimas quatro décadas.

Ao longo de sua trajetéria ela foi executada em programas publicos dos diversos
entes da administracdo. No entanto, essas experiéncias foram realizadas de modo
pontual e descontinuo.

Isso se refletiu na constituicdo de uma legislacdo esparsa e majoritariamente
veiculada por meio de regulamentos dotados de baixa capacidade de produzir
seguranca juridica.

O objetivo dessa dissertacdo € produzir um diagnéstico do processo de
institucionalizagdo das propostas autogestionarias na producdo habitacional no pais
e contribuir para o debate sobre a necessidade de construcdo de um marco juridico
abrangente e compativel com a caracteristica transformadora da realidade social da

gual a experiéncia é portadora.

Palavras-chaves: Habitagdo, Movimentos Sociais, Habitagdo Popular, Minha Casa
Minha Vida.



ABSTRACT

MINEIRO. Edilson Henrique. Institutional limits and challenges of self-managed
housing production in Brazil. 2020. 210f. Master Thesis. Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo — USP, 2020.

The model of popular housing production via self-management has been part
of the discourses and practices of the main organizations who fight for housing for
the past four decades.

In this trajectory, several government programs supported housing via self-
management. However, these experiences were conducted in a punctual and
discontinuous manner.

The fragmented programs resulted in the enactment of sparse legislation,
mainly conveyed through regulations with low capacity to produce legal certainty.

The objective of this thesis is to produce a diagnosis of the process that has
institutionalized proposals for self-managed housing production in the country. The
findings reveal the need to build a comprehensive legal framework, which sustains

the social transformation aspects that the self-managed housing experiences bear.

Keywords: Self-managed housing production, Social Movements, Social Housing,
Minha Casa Minha Vida
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Introducéo

A pesquisa pretende analisar os limites politicos e juridicos surgidos da
execucdo dos programas habitacionais destinados a execucdo de projetos
habitacionais de interesse social desenvolvimentos por mutirdo com autogestdo no
ambito do governo federal no periodo entre 2003 e 2016.

Parte-se da premissa de que inserida no campo das propostas de intervengao
contra hegemonicas (LAGO, 2012), ainda permanece valida aquela conhecida como
mutirdo autogestionario, que, em sintese, possui carater positivo e transformador
seja no contexto politico geral da busca pela constituicdo de cidades justas e
democréticas ou no contexto da politica habitacional isoladamente considerado.

A producao habitacional por mutirdo e autogestdo ocupa lugar destacado no
mosaico de reivindicagcdes que compde o discurso das principais organizacdes
representativas dos movimentos populares de moradia e seus elementos
fundamentais evidenciam a perspectiva de valorizagcdo do protagonismo dos
movimentos de moradia e suas reinvindicagbes baseadas nas ideias de
solidariedade, ajuda mutua e autogestdo, apoiados por equipes de assessoria
técnica e cujas acdes estdo voltadas para a viabilizacdo de direitos por meio da
formulacao e execucao de politicas publicas.

O que a experiéncia empirica demonstra € que nao ha um Unico modelo de
autogestao, mas um conjunto de iniciativas que contribui para a constru¢do de um
movimento em defesa da producgédo social da moradia no pais e na América Latina.

Contudo, a proposta da producdo habitacional por mutirdo com autogestao
brasileira historicamente construida a partir das lutas populares sofreu fortes
limitacbes de natureza politica e juridica ao longo do seu processo de
institucionalizacdo, especialmente na sua versao contemporanea, no ambito do
PMCMV-E (Programa Minha Casa Minha Vida — Entidades), executado no ambito do
governo federal.

O conteddo da proposta autogestiondria e o modo de operacdo dos
movimentos populares sofreram alteracfes e a forma como os agentes publicos se
relacionam com processos associativos também foi influenciada (NAIME, 2012).

Numa aparente contradicdo, o processo de producdo por mutirdo e autogestao foi
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acolhido e limitado nas politicas publicas que foram analisadas neste estudo.
(CAMARGO, 2016; TEIXEIRA, TATAGIBA e BLIKSTAD, 2015).

Os desafios politicos e juridicos extraidos dos processos autogestionarios
estdo relacionados com o0s elementos constitutivos da experiéncia, sao aqui
relacionados como seu conteudo minimo ideal: (i) desafios de viabilizagdo do direito
a moradia digna; (ii) carater ndo mercantil da producdo; (iii) associativismo e
cooperativismo habitacionais; (iv) participacdo direta e soberania assemblear; (v)
ajuda mutua ou mutirdo; (vi) natureza do trabalho das assessorias técnicas de
arquitetura, juridica e social; e (vii) das formas de propriedade.

A analise da regulacdo dos principais programas desenvolvidos nos ultimos
anos observa as mutacfes das regulamentacbes que em boa medida refletem
nuances na perspectiva de atuacdo de cada agente em cada periodo histérico. A
mera analise da legislacdo ndo comporta toda a complexidade que envolve o tema,
mas € um ponto de partida para avaliar as posi¢cdes, reacfes, avangos € recuos,
vistos especialmente a partir da 6tica daqueles que demandam o programa.

Além do esforco dos diversos atores dedicados a proposta em promover uma
regulacdo que pudesse dar suporte legal e institucional a esse modo de producéo,
também o siléncio, percebido pela constatacdo da auséncia de um quadro normativo
estruturado, sdo eloquentes para demonstrar a importancia da abordagem do tema.

A analise abarca de forma panoramica os programas antecedentes com o
foco essencialmente nos programas paulistas, cuja relevancia, inclusive para as
formulagBes atuais é relativamente consensual na literatura especializada.

Diante disso, a andlise e dedicara ao periodo de 2003 a 2016 que equivale
aos governos de Lula e Dilma e que pode ter significado um ciclo determinado de
tentativa de estruturag@o de uma politica habitacional direcionada a absorcao parcial
dos principais debates ocorridos entre os estudiosos e ativistas do urbanismo
brasileiro (SINGER, 2012; BALBIM, 2016).

Embora a avaliacdo geral sobre o periodo ainda careca maior
amadurecimento, algumas tentativas, por consistentes, podem ser referenciadas.
Para Singer (2012, p. 9) “O lulismo existe sob o signo da contradicdo. Conservacgao
e mudanca, reproducdo e superacdo, decepcdo, esperanga num mesmo
movimento”. O autor identifica nessa conformagdo um modo de operar que opta pela

conciliagdo permanente de interesses contrapostos direcionados para viabilizar uma
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espécie de plataforma reformista fraca, experimentada como solucdo de
governabilidade pela coalizdo de poder que exerceu o governo no periodo.

A andlise do autor transposta ao campo da producédo da habitacdo social no
ambito dos programas publicos federais encontraria um resultado compativel:
politica habitacional desvinculada da politica urbana, regulacdo de crédito imobiliario
favoravel aos interesses do chamado mercado imobiliario, priorizacdo da producéo
habitacional via contratacdo de empresas construtoras, dentre outras opcoes
politicas especificas.

A pesquisa traduz ainda a experiéncia acumulada pelo trabalho do
autor como assessor juridico da UMM/SP (Unido dos Movimentos de Moradia) e da
UNMP (Unido Nacional por Moradia Popular) que, na qualidade de observador e ator
privilegiado pode acompanhar diversos eventos da trajetéria de uma das mais
relevantes organizac6es portadoras da proposta autogestionéria na moradia.

O percurso da pesquisa se inicia no Capitulo Il com a recuperacdo do
processo de institucionalizacdo da proposta ao longo de sua transformacdo de
experiéncia isolada em politica publica embrionaria nas experiéncias pioneiras, com
destague para o programa de mutirbes autogestionario do Governo de Luiza
Erundina de Souza, a época no Partido dos Trabalhadores, seu desenvolvimento e
no periodo subsequente.

O Capitulo 11l busca relacionar os valores fundamentais que constituem os
processos autogestionarios, analisando criticamente o conceito de autogestdo na
moradia, seus elementos fundamentais e sua relagdo com 0S outros processos
sociais que lhe sédo préximos como os desafios das organizacdes da sociedade civil,
da economia solidaria e do cooperativismo habitacional.

O capitulo IV discutirh como os elementos constitutivos da autogestéo foram
incorporados e reformulados ao longo do desenvolvimento do PMCMV-E nas leis e
regulamentos do programa e nas acdes dos atores diretamente relacionados com o
programa.

O Capitulo V busca, na forma de um “estudo de caso”, estabelecer as
relagbes entre os limites analisados e 0s eventos ocorridos nos empreendimentos
habitacionais Florestan Fernandes e José Maria Amaral, desenvolvidos no ambito do
PMCMV - E, sob responsabilidade do Movimento dos Trabalhadores Sem Terra —
Leste 1, cujas cujo processo de producdo (GUARITA, 2018; CAMARGO, 2016;)
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permite aferir - com relativa propriedade - quais 0s rebatimentos mensuraveis das
tais limitacdes politicas e juridicas referidas.

O capitulo VI trara as consideracgdes finais.

Trata-se, portanto, de uma pesquisa baseada na revisao bibliogréfica, com
énfase nos documentos internos dos principais movimentos de moradia que atuam
na area e na legislacao aplicavel, complementada pelo estudo de caso de carater
explanatorio relativo aos empreendimentos habitacionais Florestan Fernandes e
José Maria Amaral.

O trabalho deve referéncia ao amplo conjunto de estudos académicos que
trataram do tema do mutirdo e da autogestdo na moradia, especialmente as
contribuicdes de: BONDUKI, 1992; RONCONI, 1994; PAZ, 1996; FELIPE, 1997;
AMARAL, 2001; ARANTES, 2002; CARVALHO, 2004, BARAVELLI, 2006; ACYOLI,
2009; NAIME, 2009; LAGO, 2012; RODRIGUES, 2013; LAZARINI, 2014;
CAMARGO, 2016; VELASCO, 2017, dentre outros tantos textos relevantes, que,
sem duvida, contribuiram substancialmente para o0 registro da experiéncia
autogestionaria.

A pesquisa assume o risco de estudar um processo em curso e o faz negando
a suposta neutralidade que deve informar o método cientifico e espera-se que disso,
ao contrario de produzir um texto desprovido de carater académico, ao contrério,
possa veicular uma nocdo suficientemente critica capaz de contribuir com o
necessario debate sobre os limites e desafios do processo de producdo

autogestionaria no pais.
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2 - Do FUNAPS ao PMCMV-E: aspectos elementares dos arranjos

institucionais.

Este capitulo visa recuperar 0s elementos elementares dos arranjos
institucionais® dos principais programas de habitacdo social que se utilizaram de
processos autogestionarios no periodo equivalente ao delimitado para a pesquisa.

Os programas FUNAPS Comunitario e seu sucessores, desenvolvidos pela
Prefeitura Municipal de Sao Paulo, o Programa de Mutirbes UMM e o Programa
Paulista de Mutirdo, desenvolvidos pelo governo do Estado de Sao Paulo e os
Programas Crédito Solidario, Producédo Social da Moradia e o Programa Minha Casa
Minha Vida — Entidades, ressalvadas suas especificidades, de acordo com o0s
parametros usualmente utilizados nos estudos sobre politicas publicas?, constituem
formas inovadoras® de execucdo de politicas publicas no ambito da politica
habitacional das diversas instancias. Sao, sinteticamente, programas publicos
paradigmaticos para a compreens&o dos processos autogestionarios.*

Admite-se, de inicio, que a mera analise dos aspectos institucionais,
isoladamente considerados, ndo é suficiente para abarcar toda a complexidade que
caracteriza a experiéncia autogestionaria, entretanto, ao revés, desconsidera-la
tampouco tem utilidade para que se alcance uma abordagem completa do

fendbmeno. N&o se trata, inclusive de constatacéo deste trabalho, mas de questdo

1 O conceito de arranjo institucional no qual o texto se apoia é aquele sintetizado por (GOMIDE e
PIRES, 2012) segundo o qual se entende por arranjos institucionais o conjunto de regras,
organizacBes e processos que definem a forma como se coordenam 0s atores e o0s interesses em
Eauta em uma determinada politica publica.

O texto se apoia no conceito de politica publica desenvolvido por Bucci, 2006, p. 39 para quem “o
programa de agdo governamental que resulta de um conjunto de processos juridicamente regulados —
processo eleitoral, processo legislativo, processo de planejamento, processo administrativo e
processo judicial — visando coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as atividades privadas, para
a realizacao de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”.

% 0 termo inovacdo, de carater polissémico, sera utilizado no sentido empregado por Farah (2006)
designar as politicas publicas desenvolvidas a partir da década de 80 do século XX, marcadas pela
perspectiva de democratizar a acdo publica, tanto do ponto de vista da ampliacdo da parcela com
acesso aos servigos publicos, quanto da perspectiva dos processos de formulagcéo, implementacao e
controle de politicas publicas.

* Nao se desconhece o fato histérico de que no periodo do nascimento dos programas que ser&o
analisados, também nasciam outras experiéncias altamente relevantes noutros Estados da
federacdo, como constataram estudos consistentes como os realizados por: MOREIRA (2009),
CONTI (1999), dentre outras, mas, dado o recorte escolhido para a pesquisa, optou-se por destacar,
do conjunto de programas que foram desenvolvidos no pais®, aqueles localizados no Estado de S&o
Paulo, dado que, além do carater pioneiro, também s&@o os que possuem o mais robusto conjunto de
informacdes disponiveis para ampla consulta dos interessados.



22

antiga posta como desafio a quem pretende investigar o tema. Para BONDUKI
(2000, p. 43):

“Na viabilizacdo de um programa baseado na autogestédo, a questao
institucional é central, pois a resisténcia dos 6rgdos publicos em
aceitar a perda do seu papel promotor € enorme. Ai reside o n6 da
guestdo: quando o FUNAPS se convenia com uma associacdo ou
uma cooperativa para financiar, a administracdo publica este
efetivamente dividindo parcela de seu poder com a sociedade
organizada, deixando de ser promotora e passando a exercer apenas
um papel de normatizacdo, fiscalizacdo e controle. E isso ndo é
aceito por uma gama variada de correntes politicas, da direita e da
esquerda, nem por grupos internos de poder, que microscopicamente
se formam em Grgaos publicos”.

Trata-se de uma visao panoramica da qual se espera que seja possivel extrair
os principais dilemas politicos e juridicos que justificaram a tomadas das decisfes
gue serdo analisadas no Capitulo Ill e IV dessa dissertacao.

2.1. 1980 - A década da participacado popular.

A partir do final da década de 70 do século XX, conforme BONDUKI (2006, p.
229) com a tentativa de constituicdo de um campo dedicado a analisar no plano
tedrico os aspectos tipicos dos processos de urbanizacdo brasileira a partir da
propria nogdo de urbano, firmaram-se estudos e dialogos relevantes que
constituiram o marco referencial de interpretagéo.

Assim, dentre outros aspectos, notou-se a relevancia — com a devida licenca
- do problema e do falso problema da habitacdo popular com a proliferacdo de
estudos pioneiros e cuja influéncia ainda hoje € objeto de debate relevante nos
campos das ciéncias sociais, da geografia, do urbanismo, do direito, dentre outras
areas’.

Sinteticamente, quanto a estratégia de politica de habitacdo entéo
desenvolvida pelo Banco Nacional de Habitagcdo no ambito da Politica Nacional de
Habitacdo, é corrente que visava mais a enfrentar o problema econémico conjuntural
de entdo, do que combater os problemas especificamente habitacionais.

Numa primeira etapa, a preocupacao com a racionalizacdo e a mecanizacao

de processos de construcdo de grandes empreendimentos habitacionais

® Nesse sentido: OLIVEIRA (1972); CAMARGO, CARDOSO, MAZUCHELLI et. al. (1981); MARICATO
(1979), dentre outros;
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concentrados em grandes glebas de terras, em geral localizadas em regides da
extrema periferia das cidades, explicitaram a opcéo do sistema politico no sentido de
executar conjuntos habitacionais de grande porte, constituidos por centenas ou
milhares de unidades cada um, bem como o de “escolher” as empresas de
construcéo civil como parcerias privilegiadas em detrimento de outras possibilidades
gue, eventualmente, valorizassem a elaboracéo de projetos arquitetdbnicos de melhor
gualidade, a participacdo dos usuarios no processo de producdo ou a articulacdo da
politica habitacional com a politica urbana. Depois, Conforme ROYER (2002, p.12),
no final da década de 70, diante da constatacdo de que os programas nao atendiam
0s extratos de menor renda, o que gerava desgaste politico ao governo e diante da
impossibilidade de injetar mais recursos publicos no sistema, optou-se por buscar o
barateamento dos custos de producdo, por meio de programas especificos que
incorporavam, dentre outras estratégias, a possibilidade de superexploracdo da
forca de trabalho dos beneficiarios com a utilizacdo da autoconstrucao.

O texto classico de BOLAFFI, (1979, p. 46-70) dentre outros, além de
identificar as principais deficiéncias do modelo, também buscou elencar um conjunto
de estratégias urbanisticas que ao longo de seu desenvolvimento foram se
constituindo com um conjunto de parametros ideais para a constituicdo de uma
plataforma de reforma urbana.

FELTRAN (2017), em breve comentario a obra “A espoliacdo urbana”, de
autoria de Kowarick, sintetizou a perversidade do modelo de desenvolvimento nos

seguintes termos:

‘na realidade, crescimento e pobreza realimentam-se em logica
positiva, presente, produtiva: nosso modelo de crescimento
econdmico e urbano € o mesmo modelo de reproducdo da pobreza
urbana. Crescimento (nesse modelo) é sindbnimo de producdo de
pobreza”.

‘Essas duas linhas do conflito urbano contemporaneo sdo mais
nitidas quando a equacéao tedrica da espoliacdo urbana nos oferece
um diagrama e fundo para a compreensdo conjunta das relagbes
entre economia, politica e produgéo do espaco urbano”.

No plano da formulacdo de politicas urbanas locais, a sintese de ARRETCHE
(1996, p. 75) permite uma primeira aproximacao em relacdo ao balanco das politicas

sociais naquele periodo. Para a Autora:
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‘O processo de redemocratizacdo, o0 processo constituinte, as
propostas de resgate da “divida social”’, tematicas do cenario politico
brasileiro dos anos 80, colocam em questdo estes termos da relacdo
entre “centro” e “periferia” do processo decisorio. Neste contexto, a
ideia de descentralizacdo ganha forgca e contetdo, seja porque esta
inserida no debate internacional sobre a reforma do Estado, seja
porque esta fortemente associada as expectativas de
democratizacdo do sistema politico ou, finalmente, porque ao longo
da década ensaiaram-se efetivamente movimentos no sentido de
maior autonomia financeira para estados e municipios e da re-
territorializacdo das decisbes. ”

E o contexto socioecondmico onde tais iniciativas se desenvolveram, ainda
gue contra majoritarios, indicavam potencialmente o inicio de um processo de
inovacdo na acao publica, que, conforme Farah (2006, p. 42), seria comparavel a
inauguracdo de uma nova etapa historica, essencialmente marcada pela busca da

superacao das insuficiéncias do periodo imediatamente anterior:

“Dentre os fatores que conduziram a atribuicdo de uma crescente
importancia aos governos locais no periodo recente destacam-se: (i)
a democratizagdo e a énfase conferida a descentralizagdo na agenda
democratizante, em decorréncia da associa¢ao entre centralizagéo e
autoritarismo; (i) a crise fiscal, que veio limitar a capacidade de agéo
do governo central, levando-se a incorporacgéo, pelas elites locais da
tese que defende a descentralizacdo como instrumento de reducéo
do tamanho do Estado e de ajuste fiscal; (iii) a globalizacdo e
redefinicdo do papel dos Estados nacionais, processos que
acabaram por “transferir parcialmente” aos governos locais temas
como o desenvolvimento e questdo social”.

Essa nova geracdo de politicas publicas buscava dar resposta a emergéncia
de uma nova sociabilidade, impregnada pela percepcdo das novas possibilidades
abertas no processo de redemocratizacdo politica, caracteristico do periodo. Para
STUCKY (1997, p. 52):

“Assim, pode-se dizer que as politicas publicas emergem de um
contexto social, onde ocorre um jogo de forcas, envolvendo os
grupos econbmicos e politicos, classes sociais e demais
componentes da sociedade civil. Esse jogo de forcas determina as
decisbes tomadas na esfera estatal. Determina igualmente a
intervengbes em uma dada realidade social e ou econdmica,
direcionando e ou redirecionando investimentos no ambito social e
produtivo da sociedade. O conjunto dessas decisfes constitui a
politica de um determinado governo. Dessa forma, politica publica é
muito mais do que um conjunto de normas administrativas e
burocraticas. Ela é uma manifestacdo de um jogo de forcas, um
conflito de interesses”.
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Sobre o estagio de desenvolvimento das politicas publicas executadas em
ambito local, especialmente nos governos de oposicdo ao governo central,
acentuava-se 0 seu carater descentralizado e participativo, no sentido de realcar o
aspecto substancial do conceito de democracia na dire¢cdo um Estado Democréatico e
Social de Direito.

Como tipo ideal, o Estado brasileiro pode ser classificado como “Estado
Social”’, analisado de acordo com a obra de BONAVIDES (2007, p. 186), onde se
analisa a existéncia de um tipo de Estado caracterizado pela prevaléncia da busca
por valores como a dignidade da pessoa humana, a solidariedade, viabilizados a
partir da instituicdo de novas constituicdes batizadas como programaticas, nas quais
a concrecao dos preceitos e regras garantidoras de direitos fundamentais.

Em termos democraticos, segundo o autor, o Estado social admite as bases
capitalistas, constituindo-se, portanto, como sua prépria metamorfose em relacédo ao
antigo Estado Liberal. Basicamente, na busca da superacdo da contradicdo entre a
igualdade politica e a desigualdade social, surge, sob distintos regimes politicos,
uma forma de mediagdo de conflitos sociais, um Estado pacificador entre o

“trabalho” e o “capital”. Em termos estritos:

‘que intervém na economia como distribuidor, dita o salario, que
manipula a moeda, regula os precos, combate o desemprego,
protege os enfermos, da ao trabalhador e ao burocrata a casa
prépria, controla as profissdes, compra a producédo, financia as
exportacdes, concede crédito, institui comissdes de abastecimento,
prové necessidades individuais, enfrenta crises econbémicas, coloca
na sociedade todas as classes na mais estreita dependéncia de seu
poderio econbmico, politico e social, em suma, estende sua
influéncia a quase todos os dominios que dantes pertenciam, em
grande parte, a area de iniciativa individual.”

Era o inicio no pais de uma resposta organizada na forma de politica publica,
dado o descontentamento generalizado com a prética das iniciativas habitacionais

anteriores eram amplamente rechacadas. Nas palavras de BONDUKI (1992, p. 140):

“Quase todos os aspectos da politica de habitacional foram
guestionados: mecanismos de financiamento, fontes de recursos, o
carater (anti) social dos investimentos, as intermediac¢des, 0 processo
de producéo, a tecnologias adotadas, a dimensdo dos conjuntos e
seus projetos arquitetbnicos e urbanisticos, as formas de
propriedade, a gestdo da politica habitacional, o papel da iniciativa
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privada e do usuario, a centralizacdo das decisdes. Nem sequer a
necessidade de um Banco de Habitacdo escapou desse debate onde
criticas contundentes ao que vinha sendo feito, foram compartilhadas
por quase todos os segmentos da sociedade”.

De modo que, alternativamente, especialmente nas grandes cidades,
introduziram-se novas experiéncias constituintes de um novo campo. No dizer de
Farah (2006, p. 46):

‘A énfase a participacdo na agenda democratica traduziu-se na
proposicéo e instituicho de mecanismos de formulacdo e gestdo de
politicas publicas baseados no envolvimento de representantes da
sociedade civil, tais como conselhos de saude e educacdo e o
mutirdo, a ajuda mutua e as cooperativas habitacionais, na area da
habitacdo”.

No plano da participacao politica, na cidade de Séo Paulo e, possivelmente,
com repercussao nacional, no ambito da democracia representativa, eram eleitos os
primeiros governos progressistas marcados por uma perspectiva de ampliacdo de
direitos e inclusdo dos extratos sociais historicamente excluidos dos processos de
formulacdo e execucdo de politicas publicas. SINGER analisou a conjuntura do
periodo para afirmar que (1996, p. 23):

“A medida que fracassavam os planos de estabilizacdo e a
Constituinte incorporava a nova Carta Magna as principais
aspiracoes de setores organizados da sociedade brasileira, comegou
um processo de polarizagéo politica: enquanto o conservadorismo se
aglutinava ao redor do arco formado pelo PDS, PFL, PL e PTB, o
progressismo afluia em direcdo a um arco formado pelo PDT, PSDB
e PT, além de partidos menores. Esta polarizagdo nasceu na propria
Constituinte mas passou a se alimentar dos antagonismos sociais
que a deterioragao econdmica exacerbava”.

No plano da democracia direta, também havia um sentido inovador na
participagdo das organizagdes representativas dos movimentos sociais no processo
de ampliacdo do espaco democréatico do pais, tanto no plano da formulacdo de
novas leis e, nesse sentido, 0 exemplo do processo participativo de elaboracédo da
Constituicdo Federal € central, como nas politicas publicas.

A participagdo popular na formulagdo da Constituicdo merece destaque
também pois indicava a abertura de novas perspectivas ao desenvolvimento social

do pais, jA que chamada de Constituicdo Cidada preconizava a ado¢do de um
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conjunto de fundamentos tendentes a construir um novo tipo de sociedade:
soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana, valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa e pluralismo politico® ou, conforme a leitura de FERREIRA (2018, p.

116), constituiu um momento de alegria na vida politica do pais:

“0 que se pretendia, por meio dessa participacdo, era assegurar uma
definicAo, na nova Constituicdo, de direitos e deveres e de
orientacbes das politicas publicas que atendessem os diferentes
anseios do povo brasileiro, bloqueados durante o regime militar. E
também obter a criacdo de instrumentos de democracia participativa
e de democracia direta que dessem continuidade a essa
participacao, abrindo espacgo para a contribuicdo corresponsavel e
criativa de toda a sociedade na busca democréatica de solu¢des para
os graves problemas enfrentados pelo Brasil”.

No plano normativo, a participacdo no debate constitucional e os resultados
positivos obtidos nos programas autogestionarios das administragdes progressistas,
estimularam o amplo movimento civico que buscou estruturar politicas capazes de
reverter a injustica premente das acdes governamentais até entdo desenvolvidas, de
modo que, logo apdés a promulgacédo da constituicdo, lancaram se 0s movimentos
sociais, seus técnicos e apoiadores a construir a campanha para a apresentacdo do
primeiro projeto de iniciativa popular de lei, possivel ap0s o processo constituinte.

A Constituicdo estatui a no¢cdo de uma democracia participativa, fundada na

BN

ideia do estimulo a constituicdo de uma cidadania ativa. Sdo explicitos nesse

sentido, alguns dos artigos iniciais da Constituig&o:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

lll - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que O exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicao.

Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e
pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos
da lei, mediante:

| - plebiscito;

® Os fundamentos constitucionais da Republica estédo elencados no artigo 1° da Constituicdo Federal
e anunciam, no plano normativo, os compromissos fundamentais pactuados no processo de
redemocratizacéo do pais.



28

Il - referendo;
Il - iniciativa popular.

Numa rapida aproximacdo com o debate sobre a efetividade das normas
constitucionais, inicialmente € importante registrar a diferenca conceitual entre texto
legal e norma juridica. Enquanto a primeira representa o texto da lei propriamente
dito, construido no chamado processo legislativo e que possui como caracteristica
fundamental seu carater abstrato, no segundo caso, temos a chamada norma
juridica, que, por sua vez, ndo € sindnimo de lei, de texto legal. Ao contrario, a
norma juridica consiste numa atividade de producao interpretativa.

Desse modo, a “disputa interpretativa® € o que dara contorno de efetividade
ao texto legal. Em sintese: enquanto o texto legislativo € estatico, a norma juridica é
dindmica.

Considerada essa premissa inicial, note-se que foram introduzidas inovacgoes
gue tiveram impacto relevante no processo de producdo habitacional, dentre os
guais se pode referenciar a elevacdo do ente municipal a condicdo de ente
federativo, conferindo-lhe autonomia administrativa, financeira e politica (art. 18), o
estabelecimento das competéncias entre o0s niveis de governo no que se refere tanto
a politica urbana (art. 182 e 183), quanto a promoc¢ao de programas de construcao
de moradias e a melhoria das condi¢Bes habitacionais e de saneamento basico (art.
13), posteriormente complementadas pela inclusdo expressa do direito a moradia
dentre os chamados direitos sociais’.

Desse conjunto de previsdes, nascem obrigacOes positivas — no sentido da
exigibilidade imediata do desenvolvimento de politicas publicas necessarias a
viabilizacdo de programas e acdes habitacionais — ou negativas no sentido de que a
norma juridica ou mesmo a ac¢ao material contraria ao dever constitucional do
Estado € natimorta.

Em sua consagrada sistematizacdo sobre a eficacia e aplicabilidade das
normas constitucionais, lastreada na doutrina italiana, SILVA (1998, p. 117) elucida a
capacidade de condicionamento que tém as normas constitucionais; mesmo aquelas

classificadas como de "eficacia limitada”, exatamente as que ficam a aguardar futura

" Ausente do texto original o tema foi inserido por meio da Emenda Constitucional n° 26, inserida em
2000. Também em 2000, foi instituido, mediante aprovacao da Emenda Constitucional n° 31, o Fundo
de Combate e Erradicacdo da Pobreza, cujos recursos serdo, em parte, também destinados as acées
suplementares na area de habitacao (art. 79, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias).



https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cdu/conheca-a-comissao/CF%20Desenv%20Urbano/artfundoconst.html
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lei sobre o assunto, se prestam, pelo menos, a submeter um individuo, o Estado, a
uma abstencdo: a de ndo atentar por leis ou atos contra 0s principios ou normas
programaticas ali contidas, porque indicam os fins sociais a que se dirigem o Estado.
Todos esses pontos convergem para, de modo mais especifico, a Constituicdo da
Republica definir como competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios a promocéo de programas de construcdo de moradias e a
melhoria das condi¢ces habitacionais.

Como decorréncia desse conjunto de inovacbes, onze anos depois, foi
aprovada a Lei Federal n°® 10.257/2001, autodenominada “Estatuto das Cidades”,
gue regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal e estabelece diretrizes

gerais da politica urbana, dentre as quais se destacam:

Art. 2°A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungBes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito
a terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geracoes;

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de
associacoes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

[l — cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais
setores da sociedade no processo de urbanizacédo, em atendimento ao
interesse social;

Ao analisar tais diretrizes gerais, o jurista Carlos Ari Sundfeld (2010, p. 68),

afirma que:

“Historicamente, o principio representativo surgiu como a primeira
das respostas aos reclamos de controle democrético sobre a atuacao
estatal. Confiava-se que a combinagdo da legalidade (exigéncia
prévia de autorizagdo legal para a acdo do Poder Publico) e com o
carater democratico da composicdo do parlamento — a isso
somando-se a eleicdo direta do Chefe do Poder Executivo — seria
suficiente para impedir que o Estado de fechasse em si mesmo.
Entretanto, ndo s6 a experiéncia mostraria que as coisas ndo seriam
simples assim, como o aprofundamento da atuacdo estatal, inclusive
normativa, viria a exigir novos mecanismos de abertura, incluindo-se
a participacdo popular direta em decisdes legais e administrativas,
além da interferéncia de entidades representativas de segmentos da
populacao”.
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Frise-se que a diretriz impde que um tipo de controle social mais abrangente
do que a mera participacdo dos cidadaos no exercicio do poder colocando a vontade
social como fator de avaliacdo para a criacdo e metas a serem alcancadas no
ambito de algumas politicas publicas. O que esta positivado é o direito dos cidadéos,
diretamente ou por meio de suas entidades representativas, exercer tais funcdes e,
além disso, executar programas urbanisticos.

Além disso, a Constituicdo também reconheceu o direito social fundamental a
moradia, qualificou o direito de propriedade atribuindo-lhe o dever de cumprir uma
funcdo social (Art. 5°, inciso XXIIl) e, finalmente estatuiu como direitos difusos® os
decorrentes na nova ordem urbanistica vigente.

Tais avancos institucionais se deram no ambito do processo histérico de
retomada de um movimento nacional por uma reforma urbana no pais que tem como
referenciais fundamentais, a reformas de base consolidadas no Seminario de
Habitacdo e Reforma Urbana, organizado pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil em
1963 e o processo de elaboracdo e discussdo da chamada emenda popular da
reforma urbana, desenvolvido no processo constituinte de 1987-1988. Para Saule e
Uzzo (2009):

“A principal bandeira da reforma urbana se consolida: o direito a
cidade, que se caracteriza pela gestdo democratica e participativa
das cidades; pelo cumprimento da fungdo social da cidade; pela
garantia da justica social e das condicbes dignas a todos os
habitantes das cidades; pela subordinacdo da propriedade a sua
funcdo social; e pelas sancbes aos proprietarios nos casos de nao
cumprimento da fungao social”.

No que diz respeito aos processos de producdo habitacional por mutirdo e
autogestao, essa reflexdo académica e o processo social interagiram e influenciaram
a concretizacdo da defesa por parte das organizacdes populares de modelos
alternativos, dentre os quais o da producao por mutirdo com autogestao.

A existéncia de uma legislacdo que valida e eventualmente incentiva a
producdo de habitacdo com participacdo da sociedade na solucdo dos problemas
habitacionais ndo implica, na aceitagcdo geral de tais valores que permanecem

submetidos ao conflito persistente em setores da sociedade que buscam a

8 A classificacdo do instituto juridico dos direitos difusos é dada pelo paragrafo tnico do artigo 81 da
Lei Federal n° 8.078/90, conhecida como Cédigo de Defesa do Consumidor que os classificam como
sendo os direitos ou interesses de natureza transindividuais, indivisiveis, dos quais sejam titulares
pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato.
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implementacéo dos direitos sociais por meio da constituicdo de politicas publicas
destinadas a constituicdo da justica social e do bem comum e aqueles que desejam
a prevaléncia dos interesses dos setores empresarias financeirizados que se valem
do Estado para viabilizar interesses exclusivamente privados.

N&o se trata de aspecto conjuntural, mas estrutural do processo politico onde
0s projetos habitacionais se desenvolvem, que nas palavras de um dos mais
relevantes juristas brasileiro, demonstram a persisténcia do que qualificou como um
dualismo funcional, ou seja, a prevaléncia de uma indole conservadora que permite
uma dissociagao entre o direito posto — a regra — e o direito vivido, o cotidiano que
ignora ou altera a regra, contra a qual € necessario contraposicdo permanente
(COMPARATO, 2009, p. 9). Diz o Autor:

“a dualidade funcional do direito brasileiro deita raizes histéricas em
longa tradicdo, no quadro de um sistema de poder fundamentalmente
oligarquico. Sua permanéncia ao longo dos séculos forjou um
complexo de costumes e uma mentalidade social de indole
francamente conservadora”.

O processo historico de viabilizacdo dos projetos de habitacdo de mutirdo
com autogestéo se desenvolvem nesse contexto, buscando superar resisténcias que
cuja plausibilidade ndo se depreende numa analise inicial, dado que, em principio,
sdo acdes necessarias dentre o conjunto de daquelas passiveis de constituicdo de
uma politica habitacional eficaz.

Portanto, nesse cenério, desenvolveram-se os pilares fundamentais da
proposta de construcdo de moradia em regime de mutirdo com autogestdo: moradia
digna, carater ndo mercantil, associativismo participativo e ajuda mutua, realizados a
partir da mobilizacdo social aliada a disposicdo para a construcdo de uma politica
publica razoavelmente estruturada e comprometida com a transformacao do padréo

excludente das cidades.

2.2. Agentes dos processos de mutirdo autogerido

A constituicdo de programas de mutirdo com autogestdo que sucederam o
processo constituinte se inseriam nesse contexto de busca de politicas publicas
mais efetivas e foi estruturado a partir do tripé constituido por movimentos sociais de

moradia organizados sob a forma de associacbes civis ou cooperativas
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habitacionais, assessorias técnicas especializadas e agentes publicos com funcgéo
técnica e politica no ambito da administracéo.

Ao longo do desenvolvimento histérico dos programas, todos 0s entes
sofreram modificacBes relevantes. Sem duavida, de inicio, pode ser dizer que a
atuacao desses agentes e entes influenciou positivamente na compreensao da

proposta autogestionaria.
2.2.1. Os movimentos de moradia

Assume-se como relativamente consensual da analise da literatura da
sociologia e do urbanismo no periodo, a no¢do de um ressurgimento noutras bases,
de uma nova espécie de movimentos sociais, comumente referida pelos
pesquisadores sociais como “novos movimentos sociais”.

Na cidade de S&o Paulo, os movimentos de moradia tem como referéncia
simbodlica as ocupacdes de terras ocorridas em 1981 na gleba denominada
“Fazenda ltupu” (BONDUKI, 1986; MUCOUCAH e ALMEIDA (1991); CARVALHO
(2004); IFFLY (2010) et. al, que possuiu uma forca de irradiacdo capaz de influenciar
diversos grupos nas periferias na cidade®.

Ao analisar o fenbmeno geral das primeiras articulacdes dos movimentos
sociais como um todo, RICCI, (2010, p. 178) indica que na literatura sociologica
inovadora e majoritaria do periodo'®, a novidade de tais sujeitos politicos estaria
basicamente representada no seu carater autbnomo, anti-institicional, marcado pela
tentativa de superacdo dos movimentos sociais de outrora, conhecidos por suas
vinculagcbes as estruturas partidarias da esquerda vinculadas ao chamado
socialismo real, cujo principal referéncia seria o0 modelo soviético.

De meras “correias de transmissdo” de partidos e sindicatos, 0os novos
movimentos sociais seriam representantes de um verdadeiro programa de agéo
inspirado nas nogdes de solidariedade e comunitarismo, tendo o “pobre” sido

elevado a categoria sociologica portadora de um novo modelo de sociedade. Ainda

° No periodo, ficaram registradas como pioneiras as ocupacdes do terreno da Record, a ocupacéo da
Vila 1° de Outubro no extremo da zona leste, a ocupac¢éo do Jardim Filhos da Terra, na zona norte,
dentre outras.

9 0 autor inclui entre os autores de referéncia para a compreensdo do periodo 0s seguintes
pesquisadores: Maroni (1982), Sader (1988); Abramo (1985); Sherer-Warren; Krischke (1987);
Rodrigues (1990); Antunes (1991); Moisés (1982); Almeida (1975); Sola e Paulani (1995); Landim
(1998); GONH (1997); Dagnino (1994); Ricci (1999).
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segundo o autor, citando a referéncia dos estudos de llse Sherer Warren, 0s
elementos de identidade desses novos movimentos estavam baseados na
democracia de base, na livre organizacdo, na autogestéo, no direito a diversidade,
no respeito a individualidade, na identidade local-regional, e na liberdade individual
associada a liberdade coletiva.

No caso dos movimentos de moradia, havia uma peculiaridade. Além de seu
carater autbnomo, desde sempre, também estavam presentes reivindicacoes
direcionadas ao poder publico que buscavam a construcdo de politicas publicas
efetivas e caracterizadas pelo protagonismo dos futuros moradores. Para GOHN
(1991, p. 61), uma das pioneiras na busca por uma teorizacdo acerca dos
movimentos sociais, particularmente aos movimentos de moradia poderia se
identificar como suas vertentes preponderantes: (i) moradores de favelas, que
lutavam por agua e luz; (ii) e os movimentos vindos das lutas das casas precarias
autoconstruidas de periferia, buscando condi¢cdes de infraestrutura ou lutando pela
propriedade dos lotes clandestinos ou grilados.

Posteriormente, sob influéncias diversas, dentre as quais a dos agentes
pastorais vinculados & teologia da libertacdo’ e dos profissionais ligados & proposta
de renovacao da politica urbana organizados em torno do ideario da reforma urbana,
num processo simbiético, amplia-se o repertério de todos as partes envolvidas.

A autora, (ob. cit., p. 64), relaciona um conjunto de elementos caracteristicos
dos movimentos sociais de moradia do periodo: (i) agrupam uma grande quantidade
de moradores de aluguel; (i) possuem experiéncia anterior de organizagdo nos
bairros; (iii) reivindicam outra situacédo habitacional, alternativa ao modelo vigente,
baseada no trabalho coletivo; (iv) parte da luta da terra; (v) reivindicam recursos
publicos; (vi) buscam o apoio de entidade de assessoria técnica; (vii) alternam
reivindicagcOes ao Estado com processos internos de formagéo e capacitacéo; (viii)
introduzem um novo componente politico na medida em que aliam a luta por
moradia com a busca da constru¢cdo de uma nova via para a solucédo dos problemas;
(ix) séo propositivos e se credenciam como interlocutores dos agentes publicos; (x)

aliam o saber advindo da pratica cotidiana com o saber técnico.

™ De forma sintética, pode-se definir a Teologia da Libertacdo, conforme a nocao desenvolvida por
Gutierres (1973) como uma corrente teoldgica cristd nascida na América Latina, depois do Concilio
Vaticano Il e da Conferéncia de Medellin, organizados pela igreja catélica que parte da premissa de
que o Evangelho exige a opcao preferencial pelos pobres ao mesmo tempo em que reconhece seu
protagonismo no processo de mudanca social e participacdo politica.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Am%C3%A9rica_Latina
https://pt.wikipedia.org/wiki/Conc%C3%ADlio_Vaticano_II
https://pt.wikipedia.org/wiki/Conc%C3%ADlio_Vaticano_II
https://pt.wikipedia.org/wiki/Segunda_Confer%C3%AAncia_Geral_do_Episcopado_Latino-Americano
https://pt.wikipedia.org/wiki/Evangelho
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Além das grandes mobilizacBes sociais que caracterizaram 0s movimentos
sociais urbanos nos anos 80, diversos autores tem pontuado que, no periodo
seguinte, as organizacdes estabeleceram uma articulacdo entre as reivindicacbes
pontuais e especificas das comunidades locais e com as agendas mais amplas
ligadas ao direito a Cidade.

Embora a pratica de encontros como assembleias voltadas para articulacdo
em rede e construcdo de eventuais consensos acompanhasse 0s movimentos de
moradia desde o inicio da década de 80, articulados majoritariamente no nivel local,
e dos encontros entidades de carater nacional de representacdo dos movimentos, 0s
féruns estabeleceram a pratica de encontros nacionais em larga escala gerando
grandes diagnosticos dos problemas sociais, assim como definindo metas e
objetivos estratégicos para combaté-los.

Novamente recorrendo a GOHN (2000), € possivel afirmar que:

‘A partir de 1990, ocorreu o surgimento de outras formas de
organizacao popular, mais institucionalizadas — como a constituicéo
de Foruns Nacionais de Luta pela Moradia, pela Reforma Urbana:
Férum Nacional de Participacdo Popular, etc. Os féruns
estabeleceram a préatica de encontros nacionais em larga escala
gerando grandes diagnosticos dos problemas sociais, assim
definindo metas e objetivos estratégicas para combate-los. Emergiam
varias iniciativas de parceria entre a sociedade civil organizada e o
Poder Publico, impulsionando politicas estatais como a experiéncia
do Orcamento Participativo.”

Emergiram varias iniciativas de parceria entre a sociedade civil organizada e o
poder publico, impulsionadas por politicas estatais tais como a experiéncia do
Orcamento Participativo, a politica de Renda Minima, bolsa/escola, dentre outras.

A atuacdo dos movimentos de moradia na busca de implementacdo de
politicas publicas ndo raramente € interpretada como se fosse limitadora ou
contraditéria a realizacdo daquelas de carater mais geral que marcaram a década de
oitenta. No entanto, ndo é essa a visdo que prepondera, entre as liderancas das
organizacGes mais relevantes do movimento de moradia, para quem € preciso aliar a
luta social com a capacidade propositiva do movimento, ndo se observando a
prevaléncia da suposta contradicao.

Os mecanismos pelos quais 0s movimentos buscavam a construcao dessas
politicas (apresentacédo de propostas de projeto de lei, eleicdo de parlamentares,

participacdo em conselhos de politicas publicas, participacdo das liderancas nos
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governos) foram identificados como limitadores da autonomia caracteristica dos
movimentos e o resultado disso, nas palavras de RICCI (ob. cit. p. 188) gerou certa
perda de vitalidade das perspectivas introduzidas pelos chamados novos
movimentos sociais. Para o autor, o dilema poderia ser resumido como uma
contradicdo entre o discurso anti-institucionalista no qual se formaram as liderancas
dos anos de 1980 e a necessaria capacidade de formulacdo e gestdo de politicas

publicas colocado na década seguinte. Para o autor:

“O processo de institucionalizacdo nao ocorreu no tempo habil para a
elaboracdo gradativa de desenvolvimento econdmico e institucional
alternativo (como esperavam os estudiosos dos movimentos sociais
de entdo) ao vigente. O inusitado dessa situacdo estabeleceu um
vazio de formulacdo no que tange a institucionalidade publica, fruto
da critica ao presente sem proje¢ao de sua superagao.”

Finalmente, o mesmo fenédmeno, na abordagem de ABERS, SERAFIM E
TATAGIBA (2014, p. 331), pode ser analisado na perspectiva das interacdes entre o
0S movimentos e Estado que ndo estdo caracterizadas na centralidade do conflito.

Para as autoras:

Mas, como notam Abers e von Bilow (2011), o caso brasileiro
desafia esta concepcao pela continua atuacdo dos movimentos no
interior do Estado e a partir da forte interacdo com agentes publicos,
sobretudo em cenarios nos quais se identifica compartiihamento de
projetos politicos (Dagnino, 2002). As autoras lembram que, no caso
brasileiro, a prépria criacdo de movimentos importantes resulta de
aliancas entre individuos dentro e fora do Estado, o que coloca em
xeque a visdo do Estado como contraponto o movimento. Isto faz
com que seja necessario nao apenas ‘teorizar sobre como o0s
movimentos sociais constroem vinculos de colaboracdo com o
Estado”, mas também “como as vezes movimentos sociais buscam
alcancar seus objetivos trabalhando a partir de dentro do aparato
estatal” (Abers e von Bulow, 2011:78).

A premissa assumida nessa pesquisa € a de que, longe de caracterizar uma
limitacdo, as relacbes entre os movimentos de moradia e o Estado se da a partir de
um conjunto de parametros dentre 0s quais coexistem: (i) a mobilizacdo constante,
gualificada na literatura especializada como acéo direta; (i), a apresentacdo de
reivindicacées de maior ou menor grau de especificacdo conforme a etapa historica

analisada; (iii) a busca por incidéncia na formulacdo das politicas publicas. As
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consequéncias tais fenbmenos poderdo ser aferidas no grau de incorporacdo das
propostas em cada formato de programa habitacional que ser& analisado.

Os movimentos sociais de moradia que atuaram nos primordios dos
programas habitacionais, de modo geral, estavam organizados sob a forma juridica
de associagfes civis sem fins lucrativos. N&o apenas isso. Necessariamente, por
forca das regras dos programas, eram constituidas associacbes de futuros
moradores para a gestdo dos convénios que viriam a ser celebrados.

Desse modo, foram estimuladas a criagdo de uma centena de associagdes
que reuniam grupos relativamente pequenos, em geral, em quantidade muito
proxima da quantidade de unidades que viriam a ser construidas.

De um lado, a constituicdo de associacdes de futuros moradores permitia a
expansdo da experiéncia da gestdo de projetos para um ndamero maior de
liderancas, atendendo ao objetivo de permitir o controle dos recursos pelos
diretamente interessados. Por outro lado, a consolidacdo de uma rede de
movimentos capaz de articular as demandas especificas de cada grupo com as
demandas estratégicas dos movimentos dependia da construcdo de acordos
politicos, entre as liderancas “de base” e as “coordenagdes dos movimentos” que
exigiam um esforco demasiado.

A necessidade de constituicdo de estatutos sociais proprios, inscricdo na
Receita Federal e demais 6rgdos de controle da administracdo publica trouxeram a
necessidade de uma especializacao significativa das entidades, que além da
mobilizagdo cotidiana, também deveriam se amoldar aos procedimentos
burocraticos da administracdo publica. As liderancas dos movimentos de moradia
sempre estiveram sujeitas a responsabilizacdo civil e criminal por seus atos de
gestdo dos projetos e, nisso, ha uma diferenciacao significativa em relagdo a outros

modelos de organizacéo.

2.2.2. As assessorias técnicas
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Outro elemento caracteristico da formacdo dos movimentos de moradia
vinculados a producéo autogestionaria da moradia foi o estabelecimento de relacdes
permanentes com entidades de assessoria técnica especializada®?.

GOHN (1991, p. 65) qualifica as entidades de assessoria técnica como um
grupo de individuos, ndo pertencentes a base demandatéria do movimento, que se
articulam com o objetivo de subsidiar os grupos populares em sua organizagcao
interna e no encaminhamento de suas acOes externas. Necessario acrescer a
definicdo que se tratavam também de grupos com profissionais de diversas areas de
conhecimento, marcando o carater interdisciplinar da atuacéo dessas organizacdes.

Embora de origem externa no sentido de que eram constituidas por
profissionais ou estudantes universitarios oriundos, em geral de classes médias, tais
grupos estavam longe de se constituir como um elemento “acessorio” no sentido
vulgar, ou seja meramente secundério. Desde o principio se caracterizam como
agentes constituintes dos processos autogestionarios de producdo de moradia. Sao,
nas palavras de LOPES (2018, p.140), técnicos-politicos. S&o constituintes no
sentido de alargar o repertorio aportando o conhecimento técnico a cultura popular,
mantendo, entretanto, independéncia em relagcdo aos quadros das entidades,
ressalvadas algumas experiéncias de assessoria técnica organica dos movimentos
ou prestada isoladamente por algum profissional auténomo.** O escopo do trabalho
gue prestavam, para além da perspectiva eminentemente técnica, representava uma
busca por um novo significado politico e educativo peculiar a prépria condicédo
profissional. Para LOPES (ob. cit., p. 241):

“Boa parte das formulagcbes que embaralhavam o trabalho técnico e
a militancia politica, dos projetos urbanisticos e arquitetdnicos que se
estendiam para além de seus limites estritamente construtivos, dos
debates e praticas conduzidos e construidos entre muitas
dificuldades ao longo dos anos 1980 e comeco dos 1990, alimentava
um imaginario que nos fazia crer nas possibilidades e
potencialidades transformadoras das praticas autonomistas atreladas
agueles processos de producao da moradia. Como a polia na correia
de transmissdo, tais praticas fariam construir a “consciéncia da
autonomia”, estendendo os pressupostos de uma “gestdo autbnoma

12 Este trabalho adota a expressdo “assessoria técnica”, pelas razdes detalhadas em Cardoso e
Lopes (2019) que em sintese, registram 0 uso seu uso majoritario entre os movimentos de moradia e
sua contextualizacéo ao longo do desenvolvimento histérico das propostas autogestionarias.

13 A CEP - Central de Entidades Populares é uma assessoria técnica formada por profissionais de
arquitetura e urbanismo que pode ser considerada uma excecdo a regra, na medida em que se
constitui com um grupo identificado prioritariamente com a atuacdo do Movimento Sem Terra Leste Il,
uma das entidades pioneiras da luta da moradia.
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da vida” para outros ambitos da producdo e reprodugdo da
existéncia”.

Assim como aparecia em seus contornos, esse discurso permitia
imaginar que, apés construida a moradia, abrigados os corpos e
instalados os desejos particulares sob o teto produzido coletivamente
e a partir do esforco proprio, aqueles construtores haveriam de
alcancar também a construgcdo de uma “consciéncia de autonomia”,
uma especie de “desejo autodeterminado de autodeterminagao”,
negando a submissdo a um poder que lhes & externo, que nado
emana de si mesmos, e tomariam para si a construgdo livre e
autbnoma de sua propria existéncia.

CARVALHO (1995, p. 60) ao analisar a literatura sobre as origens dos grupos
de assessoria técnica afirma, que seus antecedentes histéricos remontam a década
de 50 do século passado, representavam um inicio de atuacao desses profissionais
em direcdo as periferias da cidade, a partir de acdes individuais, de escritérios
modelos, de projetos pilotos do Sindicato dos Arquitetos e posteriormente se
consolidaram a partir dos Programa de Mutirdes com recursos do FUNAPS™,

Em termos legais, também as assessorias técnicas, com o desenvolvimento
do processo, foram se instituindo como sociedades civis sem fins lucrativos
(equivalentes as atuais associacdes civis sem fins lucrativos) — ainda que muitas
vezes com uma dinamica interna proxima a de uma cooperativa — e a forma de
relagdo juridica com as entidades variava da relagdo informal, baseada em
compromissos politicos comuns, passando pela elaboracdo de termos de
colaboracédo, ou mesmo do estabelecimento de contratos de prestagéo de servigos
com obrigagBes reciprocas, em termos que mesclavam aspectos politicos com a
necessaria remuneracao pelo trabalho profissional.

Ao longo do desenvolvimento do processo, as Assessorias técnicas ficaram
submetidas a toda ordem de insegurancas, desconstituidas e ameacadas
especialmente pela descontinuidade dos recursos financeiros que dificultaram ou
inviabilizaram a sua atuacao.

O periodo do Programa de Mutirbes com autogestdo com recursos do
FUNAPS, reservou recursos especificos para os projetos e estimulou a criacdo de

dezenas de grupos de assessoria técnica, mas, no sentido inverso, a

4 0 trabalho do autor reconstréi de forma detalhada a histéria, relaciona um conjunto amplo de
iniciativas e nomeia as principais organizacdes de assessoria técnica, suas estruturas e
funcionamento que se estruturaram a partir dos projetos de mutirdo com autogestao.



39

desmobilizacdo do programa que se sucedeu, também implicou no encerramento
das atividades de dezenas delas. Entretanto, no periodo, alguns avancos
institucionais merecem registro e alguns desafios surgiram e se relacionam com a
pesquisa:

a) O carater politico-educativo da atuacdo - Ressalvadas as naturais
diferencas ideolégicas e histéricas, seguimos a nocdo esbocada por
PERCASSI (2009) que entendemos aplicavel a maioria dos casos, segundo a
qual os processos de formacéo realizados a partir da interacdo das liderancas
dos movimentos de moradia com os agentes das assessorias técnica buscam
implementar um processo de formacao baseado em principios que diferem a
mera atuacdo assistencialista que se queria combater a partir dos valores
autonomistas que prevalecem no discurso e na pratica das principais
organizacbes de Iluta por moradia. A presengca nos processos de
planejamento das acOes de confronto e nos eventos de capacitacdo, nos
seminarios, debates, cursos de formacdo politica, materiais de apoio,
atualmente inclusive veiculados por meio eletrénico, inclusive permitiram a

constituicdo de um acervo significativo das experiéncias autogestionarias™>;

b) A natureza nao lucrativa da atividade — O direito a assessoria técnica pode
representar um contraponto substantivo a ideia de arquitetura autoral e
exclusiva, majoritaria nos meios profissionais da arquitetura e prépria das
relacdes capitalistas de producao. Integra, inclusive, o contetdo do chamado
direito a moradia, inscrito na Constituicdo Federal. Entretanto, sua viabilizacéo
depende da operacionalizacdo que sera dada no desenvolvimento de
programas publicos de habitacdo ou da constituicdo de fundos privados
dedicados ao desenvolvimento dessa atividade. Recentemente, conforme
constataram CARDOSO e LOPES (2019), algumas iniciativas assemelhadas
as assessorias técnicas tém sido desenvolvidas por pequenas empresas que
atuam com finalidade lucrativa buscando obter recursos diretamente dos

destinatarios de seu trabalho. Ou seja, diante da inseguranca dos processos

!> Como exemplo, podemos citar o projeto “Fortalecimento e Difusdo da Produgéo Habitacional por
Autogestao”, desenvolvido pela Unido Nacional por Moradia Popular, com apoio da Fundagéo Ford,
que, dentre inimeras outras a¢des, mantém um sitio eletronico robusto com um conjunto de materiais
de apoio a Iuta da autogestio na moradia. O acervo est4d disponivel no endereco:

www.autogestao.unmp.org.br. Acesso em 23.03.2020.



http://www.autogestao.unmp.org.br/
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desenvolvidos pelo Estado e Associagbes, outras estratégias de
financiamento passaram a ser desenvolvidas, trazendo mais elementos de

mercado a uma operacao que se pretendia idealmente como n&o mercantil.

a) O carater interdisciplinar do trabalho — Por se tratar de um trabalho
promovido por arquitetos urbanistas, ha, logicamente, uma prevaléncia
desses profissionais nas equipes de assessoria técnica (CARVALHO, ob. cit.
p.64-65). No entanto, desde os primérdios, ha a busca pela constituicdo de
um “arquiteto social” e de outros profissionais indiretamente vinculados ao
processo de elaboracdo de um projeto. Desse modo, o trabalho de assessoria
técnica € composto pela acdo do arquiteto em harmonia com engenheiros de
diversas especialidades, biélogos, gedgrafos, advogados, sociblogos,
pedagogos, assistentes sociais, antropélogos e outros profissionais. Embora
se possa ressalvar que 0s processos sdo heterogéneos e disso decorra um
grau maior ou menor de efetividade da atuacdo das assessorias técnicas, 0
gue se pretende destacar nesse topico € apenas e tdo somente o fato de que
esse tipo de atuacdo sempre esteve sujeito a pressoes relacionadas ao seu
carater técnico-politico e as deficiéncias das formas de financiamento que

permanecem presentes na dindmica dos processos.

A necessidade de garantir estabilidade aos processos de assessoria técnica
na cidade de S&ao Paulo gerou a elaboracdo de uma Lei Municipal de assessoria
técnica. A Lei Municipal n° 13.433/2002, de autoria do entdo vereador Nabil Bonduki,
reconhece a atividade de assessoria técnica como um servigo publico, de carater
amplo e multidisciplinar (no sentido de abarcar atividades de diagndstico situacional,
levantamentos fundiarios e ambientais, estudos de viabilidade, documentacao legal
para a propositura de projetos urbanisticos, trabalho social e ambiental,
acompanhamento para a execucao de obras e promocéao de atividades de formacéo,
educacado popular, cultura, educacdo ambiental e promocédo de cidadania, direitos
humanos e inclusdo social, destinado ao atendimento da populagdo em geral), mas
priorizando o atendimentos de projetos desenvolvidos por movimentos de moradia.

A Lei se estrutura em consonancia com as diretrizes do Estatuto das Cidades
e do direito a moradia digna. O modelo imaginado prevé a assessoria integrada a

um programa publico de habitacdo, vinculada a principios de integracdo da
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administrac@o publica. Ela procura refletir os valores que ficaram fixados a partir da
experiéncia do Programa Mutirbes com recursos do FUNAPS, e determina a
participacdo direta dos usuarios em todas as etapas de elaboracdo do projeto.
Basicamente, o procedimento de execucao da Lei repete aqueles formulados na
época do FUNAPS Comunitario, explicitando, entretanto, mecanismos publicos de
selecdo de entidades e direcionados exclusivamente ao fortalecimento de entidades
sem fins lucrativos. A Lei foi regulamentada pelo Decreto Municipal n® 43.592/2003.
No entanto, mesmo depois vencido o processo legislativo e regulamentar, jamais foi
efetivamente aplicada. Permanece no horizonte, como um direito ndo realizado,
como tantos outros no campo da politica habitacional.

Também como decorréncia dos processos de luta por uma arquitetura publica
e destinada a implementacao do direito a moradia, apdés ao menos trés décadas de
mobilizagdes, foi aprovada a Lei Federal n° 11.888/2008 que assegura as familias de
baixa renda assisténcia técnica’® pablica e gratuita para o projeto e a construcéo de
habitacdo de interesse social.

Algumas iniciativas decorrentes da aprovacdo dessa lei merecem registro
como: (i) a criacdo de um programa publico em nivel federal de financiamento de
iniciativas de assisténcia técnica no ambito do extinto Ministério das Cidades; (i) a
profusdo de leis Municipal de Assisténcia Técnica por Estados e Municipios; (iii) a
criagdo de linhas privadas para o financiamento de atividades de assisténcia técnica;
(v) a profusdo de Leis locais de assisténcia técnica; e: (vi) a realizacdo de
Seminarios técnicos para a discussao do tema.

O debate sobre o escopo do trabalho de assessoria técnica continua vigoroso
no pais, como demonstram 0S numerosos artigos cientificos elaborados como
contribuichio ao tema. Entretanto, seu lugar no processo de producao
autogestionaria, historicamente construido merece ser destacado de forma
corriqueira pois interfere diretamente no resultado concreto de cada projeto
habitacional. As pressdes decorrentes da precarizacdo dessa forma de trabalho
constituem-se como um elemento de tensdo na configuracdo dos projetos

autogestionarios.

® Note-se, gue, nesse caso, prevaleceu a denominagdo assisténcia técnica em detrimento de

assessoria técnica, de modo que, em principio, ocorreu um alargamento do conceito em comparacao
a forma adotada por movimentos de moradia.
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2.2.3. As assessorias juridicas e o papel dos advogados populares.

Como ja foi dito, as ocupacdes urbanas realizadas por movimentos populares,
ou mesmo de forma relativamente "esponténeas”, ou seja, independentemente de
uma organizacao prévia, ocorridas no inicio dos anos 80 eram uma das formas de
acesso a terra no contexto conflituoso no qual conviviam com os loteamentos
irregulares, as favelas que se instalavam nas areas verdes dos loteamentos
regulares ou por meio da precariedade da vida nos corticos.

A resposta dos proprietarios, grileiros e do Poder Publico, de modo geral,
introduziam os processos de judicializacdo das disputas pela terra por meio de
acOes judiciais onde se discutia a quem pertenceria o direito da posse da terra, a
aplicabilidade ou a nulidade das clausulas contratuais que regulavam as relacfes
civis imobiliarias, dentre outros aspectos.

No caso de Sado Paulo, vale a pena ressaltar os contornos especificos
proprios do contexto, que no plano da luta politica, estavam representados nas
formas de resisténcia ao regime militar que por consequéncia implicava na luta pela
redemocratizacdo que passava, inclusive, pela aproximagdo com 0S movimentos
sociais.

Assim vai se formando o cenéario no qual as grandes mobilizacdes sociais de
redemocratizacdo, como as campanhas sindicais do final dos anos 70, as
mobilizacdes por democracia que culminaram a campanha por eleicbes diretas,
convive, alimenta e se retroalimenta do trabalho de base, realizado nas periferias.
Entrelacaram-se a luta por direitos individuais com a luta por direitos sociais para as
periferias da cidade. PAZ, (1996, p. 58) personagem e pesquisadora do periodo,

registrou que:

“‘Nesse momento de criagdo da UMM-SP, evidencia-se também a
atuacdo de assessores e apoios profissionais que ndo séo
considerados agentes externos, mas “de dentro” dos movimentos
sociais, com legitimidade construida no acompanhamento
sistematico das questdes locais, como as ocupacoes,
enfrentamentos com o aparelho estatal e a repressédo policial,
manifestacdes e reivindicagdes; e assumem papéis de coordenacao
e direcao politica, como as de Miguel Reis Afonso, Rildo Marques de
Oliveira, Wilson Bueno, todos da area juridica, e a do atual vereador
Henrique Pacheco, do Partido dos Trabalhadores, que durante varios
anos desenvolveu trabalhos de assisténcia juridica na regido oeste
da cidade”.
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Miguel Reis Afonso (2019), advogado popular com atuacéo reconhecida na
organizacdo dos movimentos populares, comenta o inicio do trabalho dos
estudantes de Direito e advogados que se dispunham a apoiar a luta popular entao

incipiente:

“‘Nos idos, de 1978, éramos estudantes de direito, que a partir da
atuagdo politica do Centro Académico 22 de Agosto da PUC/SP,
especialmente a partir da militancia que ja era realizada por outros
estudantes do curso, dentre os quais, Antonio Sampaio, Bruno
Blecher e Henrique Pacheco, dentre outros do grupo que se
autodenominava “Opinido” ', comecamos a participar de um grupo
no interior do Centro Académico e com forte articulagdo com a
Arquidiocese de Sao Paulo da Igreja Catdlica, dedicado a prestar
assisténcia juridica gratuita em bairros periféricos em articulacdo com
as organizagfes de base. Na época, alcancadas pelo desemprego
ou por baixos salarios, o operariado era influenciado pelo
renascimento do chamado novo sindicalismo, pela acédo pastoral da
igreja catdlica e por lutas anteriores como 0os movimentos de saude.
Assim, além das reinvindicacbes econdmicas, também haviam
mobiliza¢des por asfalto, &gua, energia elétrica nos bairros. No inicio
era um atendimento tipo “clinica geral’ para os casos de violéncia
doméstica, conflitos familiares, acdes criminais, relagbes contratuais,
elaboracdo de estatutos sociais e contra as acdes judiciais de
despejos, ainda sob uma lei do inquilinato claramente favoravel ao
interesse dos proprietarios.”

Nesse contexto, incorre uma inflexdo na atuacdo dos departamentos juridicos
dos Centros Académicos das principais universidades da época, cuja atuacdo, até
entdo, pode ser classificada uma marcada pela prestacdo de servicos de maneira
individual e submetida a logica positivista caracteristica do Direto tradicional ou pela
participacdo em grandes campanhas civicas em defesa de temas gerais da
sociedade™®.

Essa logica passa a coexistir com uma perspectiva marcada por maior

vinculacdo aos movimentos sociais, por um discurso voltado a concretizagdo de

" Formado nos idos de 1976, o grupo “opinido” era uma corrente politica do movimento estudantil,
gue se pautava pela luta pela redemocratizagdo do pais e era formada por estudantes de direito da
PUC/SP, dentre os quais se destacam: Henrique Pacheco, Antdnio Mentor, Antbnio Sampaio do
Amaral Filho, José Mentor, Armando Novaes, Claudio Vergueiro Lobo, José Eduardo Cardoso, Celso
Fiorillo Filho, Inés Maria Teixeira, Ernesto Tzirulnik, Fabio Ulhoa Coelho, Alberto Zacarias Toron, José
Laurindo de Oliveira, Marcelo Sodré, Renato Galotti, Bruno Blecher, Luiz Felipe Franca, Mauricio
Augusto Gomes e Sergio Magalh&des dentre outros.

8 0 Centro Académico XI de Agosto, da Universidade de S&o Paulo, foi fundado em 1906 e tem
papel relevante nas principais passagens dos conflitos politicos da Republica como a “Resolugéo
Constitucionalista”, a campanha “O petréleo é nosso” e as lutas pela redemocratizagdo do pais.
Também possui um departamento juridico dedicado ao atendimento de demandas sociais.
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Direitos e pela busca de autonomia funcional suficiente para ampliar a agao
universitaria para além das funcdes de critica e extensdo universitarios entao
hegemdnicos no mundo do Direito.

Nos idos de 1983, em funcbes de dissidéncias internas no movimento
estudantil, constitui uma organizacdo propria, pioneira do que posteriormente veio a
se denominar assessoria juridica popular. A criagcdo da ADM - Associacdo de Defesa
da Moradia, que reunia advogados recém-formados e estagiarios para o trabalho em
associagcbes populares ou movimentos de moradia em formagdo nas periferias
passa a integrar o conjunto de atores que se dedicam a disputa pela garantia de
direitos nas cidades. O trabalho também é exercido de maneira técnico-politica, na
medida em que alia orientacdo juridica, defesa processual e formacéo politica
fortemente influenciada pela atuacdo dos agentes pastorais identificados com a
Teologia da Libertagéo.

A atuacdo se sustentava a partir de um convénio a época patrocinado pela
FABES (equivalente a Secretaria de Assisténcia Social do Municipio) durante a
gestao do Prefeito Mario Covas.

Naguela oportunidade, a ADM possuia uma relacdo estreita com a igreja
catélica que tinha o arcebispo Dom Paulo Evaristo Arns como um grande defensor
dos direitos individuais cerceados pelo regime militar e por Dom Luciano Mendes de
Almeida, Dom Antdnio Celso de Queiroz, Dom Angélico Sandalo Bernardino, Dom
Fernando José Penteado, Dom Décio Pereira e Dom Joel Ivo Catapan, Dom Anténio
Gaspar e Dom Francisco Manoel Vieira, todos bispos auxiliares e responsaveis pelo
acompanhamento de parte significativa da zona leste da cidade, berco de lutas

memoraveis por saude, moradia, transporte, entre outras.
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Figura 1 — Cartaz da ADM
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Fonte: Acervo eletrdnico do Centro Pastoral Vergueiro.

N&o se tratava de uma acéao isolada, mas do paulatino espraiamento da agéo
para os corticos da regido central e para as periferias das regides Leste, Sudeste e
Norte da cidade. O trabalho era exercido a partir de nucleos regionais. Enquanto, por
exemplo, na regido norte, articulavam ocupacdes de terra, com a participacdo da
advogada Marilda Mazzini e Lauro Marcondes, na zona noroeste, articulavam-se,
além das ocupacdes, as lutas pela regularizacédo dos loteamentos, na zona noroeste
sob a influéncia de Henrique Pacheco, na zona leste, a partir de plantdes de
atendimento na regido de S&o Mateus, via-se a repercussdo das lutas operarias do
ABC, os fundos de greve em apoio ao movimento sindical, o fortalecimento do
movimento popular de saude e a articulacdo pela criacdo do Movimento em Defesa
do Favelado — MDF, sob orientacdo do padre missionario Patrick Clarke e sua
congregacao de padres espiritanos oriundos da Irlanda e do Movimento Sem Terra
Leste 1, em 1987, cujo papel sera detalhado mais adiante, mas cuja contribuicdo a
viabilizagdo dos mutirbes autogestionarios € amplamente reconhecida na literatura

especializada.
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Entre 1986 a 1988 — Governo Janio Quadros — havia uma iniciativa de
remocao das favelas de areas publicas, em todos os setores da cidade. Neste
momento iniciava-se o empreendimento Santa Etelvina, no extremo da zona leste e
as familias eram deslocadas para l4. Entdo a atuacdo foi muito significativa no
sentido de garantir a posse da terra com os moradores. A experiéncia ficou
registrada da obra de Dommezi et. al. (1999).

Nesses casos, 0s advogados combinavam uma acéo no nivel da mediacéo
dos conflitos por meio da celebracdo de acordos com proprietarios cujos iméveis
fossem do interesse do movimento, por meio de defesas judiciais que buscavam
ampliar a aplicacdo de instrumentos juridicos ja presentes na legislacdo adaptando-
os a realidade das lutas populares e ainda realizando processos de capacitacdo de
liderancas em torno de uma plataforma de “novos direitos”. Assim, foi se
sedimentando a nocdo de que era necessario utlizar a legislagdo como um
instrumento de transformacéo social mesmo anteriormente a promulgacdo da nova
constituicdo. Expressdes como “concessdao do direito real de uso”, “usucapiao’,
dentre outras, passaram a ampliar o repertério das lutas populares.

Desse modo, desde os primérdios, os movimentos de moradia buscaram
estabelecer sua organizagcdo combinando a chamada ac¢éo direta com a capacidade
de propositura de alternativas no ambito da institucionalidade formal.

A assessoria juridica popular sofreu muitos dos contratempos a que nos
referimos em relacao aos grupos de assessoria técnica na area de arquitetura.

Mas, para além da intermiténcia dos programas publicos, o processo mais
geral de transformacdo a que se submeteu a administracdo publica, no caso do
acesso a justica, levou a criacdo das Defensorias Publicas da Unido e a Defensoria
Publica do Estado de S&o Paulo. De um lado, ampliou-se o acesso individual as
demandas judiciais, 0 que tem especial relevancia, especialmente no campo penal.
Por outro lado, entretanto, rarearam as iniciativas da administracdo publica para
apoiar os projetos coletivos expressados por movimentos populares.

O trabalho de assessoria juridica gratuita na area da moradia continua sendo
praticado, seja por meio de relagdo autbnoma dos profissionais com as entidades,
nos departamentos juridicos dos centros académicos, nos escritérios modelos
vinculados as Universidades ou nas organizagbes ndo governamentais

remanescentes.
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A institucionalizacdo da producdo habitacional autogestionaria, como sera
exposta a frente, a assessoria juridica torneou-se um componente imprescindivel

para as associacOes fazerem frente as exigéncias dos programas.

2.3. Os programas municipais

O contexto de ampla mobilizacdo social que redundou na promulgacdo da
nova constituicdo também favoreceu a eleicdo de governos progressistas, dentre os
guais o de Luiza Erundina de Souza (1989-1992), em S&o Paulo.

As novas perspectivas abertas a partir disso foram documentadas em
trabalhos como o de Patarra (1992) e SINGER (1996) e, dentre outras importantes
inovacdes politicas conectadas aos preceitos descentralizadoras de inversdes de
prioridades publicas que entdo se almejava, significou a inclusdo da producéo
autogestionaria de moradia no conjunto de politicas publicas de habitacdo. Para
SINGER (1996, p. 14):

“Ela entendeu, e rendo aqui minhas homenagens ao seu génio
politico, que as transformac¢@es da cultura politica que almejassemos
somente poderiam ser alcancadas com a participagdo de todos os
antagonistas, das classes trabalhadoras, dos movimentos sociais
urbanos e empresariado”.

O Programa FUNAPS Comunitario executado no governo Erundina decorre
de um conjunto de experiéncias anteriores, eventualmente chamada de experiéncias
alternativas ou programas de autoconstrucdo assistida, ou simplesmente programas
de mutirdo, ja analisadas em maior profundidade no conjunto de estudos anteriores
gue permanecem atuais.

Ha razoavel consenso na literatura especifica e disso ndo difere RONCONI
(1995, p. 63), que atuou como diretor de projetos da Secretaria Municipal de
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano da Prefeitura e foi responsavel direto pela
implementacéo inicial do programa, que ele foi possivel gracas ao quadro geral de
ampla mobilizacdo social da época, marcada por grandes ocupacdes de terras para
fins habitacionais realizadas por movimentos sociais € com apoio de agentes

pastorais e técnicos comprometidos com a agenda da reforma urbana.
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O relato do antigo coordenador do programa indica que o programa partiu da
elaboracdo de um plano de trabalho™ estruturado em quatorze grandes linhas que
priorizaram o atendimento a populacdo de menor renda com a finalidade de ampliar
a oferta para este publico, priorizavam a demanda organizada em movimentos de
luta por moradia ou de urbanizacdo de favela, incluia o acompanhamento da
execucao das obras com apoio de trabalho social, visando estimular a participacao
dos futuros moradores no processo da obra, a conclusdo de obras das
administragcbes anteriores que estavam paralisadas, a producdo de Ilotes
urbanizados, a regularizagédo fundiaria e a urbanizagéo das favelas, a prevencéo ou
eliminacdo das areas de risco, a producdo de conjuntos habitacionais de menor
porte e distribuidos pelo territério da cidade, o apoio técnico para a compra de
terrenos por movimentos de moradia, apoio juridico para a viabilizacao das acdes de
usucapido necessérias a seguranca juridica da populacédo favelizada, esbocavam
operacfes de assisténcia técnica multidisciplinar (arquitetos, advogados, técnicos
sociais) para 0s corticos, estimulo ao aumento da densidade populacional,
conjugadas com 0s usos institucionais, estimulo as formas alternativas de garantia
da posse ou do direito & moradia, o reconhecimento das entidades representativas
dos futuros moradores como entidades organizadoras dos empreendimentos e
articulacdo da SEHAB com os demais érgdos da administracao.

Em termos concretos, o primeiro projeto foi iniciado com a execucdo das
obras de infraestrutura em menos de 90 dias apds o inicio do governo e o convénio
para a construcdo das unidades e servicos complementares com a Associagdo ST
Leste 1?° foi assinado em agosto de 1989 para a construcdo de 82 unidades.
Localizado no extremo da zona leste da cidade, no bairro do Jardim Santo André, o

empreendimento foi batizado com o nome de “Mutirdo Sao Francisco, Setor V.

19 “Programa de Acgéo Imediata da Secretaria de Habitacao”.

2% Conforme o depoimento informal de Rita Aparecida de Angelos, entdo coordenadora da entidade, o
movimento denominou-se “ST Leste 1” porque o oficial de registro se recusou a aceitar a
denominagdo “Sem Terra”, vista por ele como uma denominagdo perniciosa e ilegal. E obvia
exigéncia abusiva e ilegal, mas representa claramente o clima politico vigente a época, de clara e
aberta conflituosidade.
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Figuras 2 e 3 — Mutirdo Séo Francisco — Setor 5

Fonte: Acervo MST Leste 1

Especialmente se comparado com os programas que se sucederam nos anos
seguintes nas demais esferas de governo, fica evidente a determinagéo politica em
viabilizar rapidamente o programa alternativo naguele momento historico.

Ainda segundo RONCONI (1995, ob. cit. p.) o programa passou a operar a
partir de uma nova estrutura, baseada na reformulacédo administrativa da SEHAB, na
nova interpretacdo dada ao artigo 7°, inciso I, da Lei do FUNAPS que passou a
admitir a contratacdo com as pessoas juridicas (associacdes sem fins lucrativos ou

cooperativas) e por uma seérie de regulamentos internos, entdo denominados,
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Instrucdes de Servicos, que puderam estabelecer o conjunto de regras e
procedimentos para a atuagao cotidiana do programa.

Sobre o0 marco institucional que emoldurava o programa, € necessario
registrar também que ele se estabeleceu a partir da utilizacdo dos recursos
orcamentarios e extra orgamentarios alocados no FUNAPS.

O Fundo de Atendimento a Populacdo moradora e Habitacdo Subnormal —
FUNAPS foi criado pela Lei Municipal n° 8.906/79 se constituiu como um fundo
especial de natureza financeira, vinculado ao atendimento de pessoas fisicas ou
juridicas de menor renda e moradora em areas inadequadas, conforme critérios da
administracdo, a partir de recursos or¢camentarios e extra orcamentarios do
Municipio.

Criado no ambito da Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento,
aproveitando-se da existéncia da Lei Municipal n°® 8.906, de 27 de abril de 1979, foi
regulado também por meio do Decreto n° 15.889, de 23 de maio de 1979.

O programa combinava a determinacdo dos gestores e a0 mesmo tempo
respondia a uma pressao concreta dos movimentos sociais embrionarios do periodo
de distensdo do regimento autoritarios para o regime democréatico Nas palavras da
de ROSSETO (2003, p. 28):

“era uma forma de responder a pressdo da Igreja Catolica, das
comunidades de base e de organiza¢des populares, incluindo a de
favelados, dotando o setor responsavel de um instrumento juridico
financeiro com maior capacidade de acao”.

Ao longo dos anos, na rica trajetéria contada pelos autores citados nesse
capitulo, passou do atendimento habitacional de carater assistencialista, pontual e
esparso, ao principal mecanismo de sustentacdo financeira do programa de mutiréo
autogerido.

O FUNAPS implicou numa mudanca radical da forma de enfretamento do
problema habitacional na medida em que buscava substituir remocéo forcada
realizada com o abuso da repressao policial pela tentativa do atendimento individual
por meio de acdes emergenciais. Ainda segundo a Autora (Rossetto, 2003, ob. cit. p.
30):
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“E importante ressaltar como a lei que criou o Funaps permitiu que o
Municipio comecasse uma atuagao autbnoma em relagéo ao governo
federal por meio da viabilizagao de novas diretrizes para a moradia”.

“A lei que havia instituido o Funaps era muito clara em relac&o a dois
aspectos fundamentais: a demanda a ser atendida era constituida
pela populacdo residente no Municipio que ganhava até 4 salarios
minimos regionais e morava em habitacdo considerada subnormal e
0s recursos poderiam ser aplicados a Fundo perdido”.

Ao constituir um fundo de habitagdo, criou-se uma conta especifica para a
gual fluiriam determinados recursos com a finalidade de ampliar a possibilidade de
intervencdo para fins habitacionais. Ou seja, tendo em vista que as politicas
habitacionais se desdobram para além do exercicio orcamentario anual, o que se
buscou foi a garantia de uma fonte permanente de recursos, formada por recursos
orgcamentarios e extra orcamentarios, onerosos e nao onerosos num “mix” capaz de
suportar o desenvolvimento da obra até a sua conclusédo definitiva sem eventuais
interrupgdes préprias dos ajustes orgcamentarios vinculados a arrecadacéo anual da
administragao.

A constituicdo de um fundo financeiro permitiu também a adocdo de uma
politica de subsidios adaptavel a realidade socioeconémica dos futuros beneficiarios
por meio da combinacédo da concessao de financiamentos com diferentes niveis de
retorno ou mesmo a fundo perdido de modo a permitir a ado¢cdo de acdes de
politicas publicas redistributivas visando a obtencdo da igualdade material no
atendimento aos cidadaos.

Em termos concretos, ainda conforme Rossetto (2013, ob. cit. p.18), com a
criacdo do FUNAPS foi possivel priorizar a demanda de menor renda moradora de
areas insalubres, permitir a administragdo municipal constituir uma alternativa
habitacional para aqueles que ndo podiam acessar 0s recursos do Sistema
Financeiro da Habitacao, habilitando-se, inclusive como um novo agente financeiro
com capacidade de captacdo de recursos de outras fontes. Ou seja, busca-se
garantir o atendimento da populacdo de menor renda a fundo perdido ou em
financiamentos subsidiados e o atendimento da populacdo com melhores condicdes
de renda nos programas publicos desenvolvidos com recursos onerosos e conforme
as regras do Sistema Financeiro da Habitagéo.

Inicialmente, conforme a previsdo legal, o FUNAPS estava vinculado a

Secretaria de Administracbes Regionais e, especialmente, as coordenadorias de
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bem estar social desses 6rgédos, razdo pela, ainda conforme RONCONI (1995, ob.
cit. p. 268) de inicio suas intervencdes tinham carater pontual e foram alocados para
a realizacao de pequenas intervencdes esparsas no territorio tais como a compra de
barracos, passagens para mudancas para o0 estado de origem, melhorias
habitacionais, dentre outras acdes de natureza emergencial.

A chamada lei do FUNAPS também buscou instituir, por meio de um conselho
deliberativo, um esbo¢co de sistema de controle social com atribuicbes de
planejamento, flexibilidade de regulamentagcéo que poderia ser encaminhada com o
uso de Resolucdes, Instrucbes de Servicos?, de interlocucdo com a Camara
Municipal e de fiscalizacao da utilizacdo dos recursos.

O programa, de forma inovadora, estabeleceu um valor maximo por familia e
por m? da unidade habitacional, fixou um tamanho minimo para as unidades (60m?)
e destinou recursos para 0 pagamento de assessoria técnica (contratada pelas
associacdes), para a compra de ferramentas, para a locacdo de equipamentos,
organizacéao do canteiro de obras e pagamento da mao de obra especializada;

Como ja se disse o programa contou com grande engajamento dos atores
politicos e dos atores com atuacdo na sociedade civil, ainda que, como € salutar ao
processo democratico, ndo estivesse infenso a eventuais criticas. Para
CONSTANTINO (2007, p. 141) em relacdo ao programa de mutirbes coube a
seguinte sintetizacao:

“Mas, apesar de uma ampla maioria muito favoravel, evidentemente,
ndo ha uma unanimidade em relagdo ao programa, mesmo dentro
dos setores mencionados. (...) O grande estusiamos pelo programa &
justificado, geralmente, pelas vantagens que teria de permitir uma
reducdo dos custos de producdo, de apresentar projetos e
construcdes de melhor qualidade, de possibilitar a participacdo do
futuros moradores na elaboracdo do projeto e na gestdo da obra...
(...) Ja as criticas que esse programa recebe concentram-se em

torno do sobre-trabalho; de que teria baixa produtividade; da
prevaléncia dos critérios definidos pelas associagfes, no processo de

*! De acordo com o Manual de Redac&o da Presidéncia da Republica, instituido na Lei Federal n° a
lei € um ato normativo primario e contém, em regra, normas gerais e abstratas, postas em regra por
meio de processo legislativo (projeto de lei, discussdo e aprovacao legislativa e sancao do titular do
poder executivo). Por outro lado, a regulamentacdo da lei, quando necessaria, ocorre por meio da
edicdo de decretos sdo atos administrativos da competéncia exclusiva do chefe do executivo, ou
delegados aos demais gestores, destinados a prover situacdes gerais ou individuais, abstratamente
previstas. O regulamento é veiculado por meio de Decretos, Resolu¢cdes, Portarias ou Instrucdes de
Servico. No caso especifico do FUNAPS, conforme Amaral (2002, p. 141), as Instru¢bes de Servicos
expedidas no programa eram submetidas ao Conselho do FUNAPS e se destinavam & definir os os
parametros urbanisticos dos projetos, os critérios de avaliagdo dos orcamentos, as formas de
prestacao de contas, dentre outros.
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selecao da demanda, em detrimento de critérios “universais”; de
dificuldades do poder publico para conter eventuais “desmandos” de
liderancas e injusticas em relacdo a mutirantes...”

Nos movimentos de moradias reconhecidos por sua atuacdo nhaquele
momento historico, guardadas as devidas nuances, também prevalece relativo
consenso no sentido de que o programa atendeu as demandas formuladas: Para
PESSINA (2005), arquiteto da Assessoria Técnica CAAP reconhecido por sua
atuacdo desde os primordios do cooperativismo habitacional uruguaio e pioneiro
também na experiéncia brasileira, com firme atuacdo na vida organica das

organizacfes da época:

“Essa politica publica foi possivel porque existiram uma vontade
politica clara, um movimento forte e organizado que tinha propostas
e experiéncia nesse campo, e um grupo de técnicos que
assessoravam esse movimento e que foi chamado a ocupar a
Superintendéncia de Habitacdo Popular (Habi) da Secretaria
Municipal de Habitagéo e Desenvolvimento Urbano.”

Cabe ainda registrar que posteriormente a promulgacdo da Constituicdo
Federal, coube aos entes estaduais elaborarem suas constituicdes estaduais e aos
entes municipais elaborar sua propria Lei Organica®.

A Lei Organica do Municio de Sao Paulo possui a particularidade de destacar
o0 grau de comprometimento com a gestdo de politicas publicas com ampla
participacdo da sociedade e, inclusive, com o reconhecimento da relevancia dos
movimentos sociais. Diz logo de inicio no capitulo destinado a regular sua

organizacao administrativa:

(...)

Art. 2°- A organizacdo do Municipio observar4d 0s seguintes
principios e diretrizes:

| - a pratica democrdatica;

Il - a soberania e a participacéo popular;

[l - a transparéncia e o controle popular na acao do governo;

IV - o0 respeito a autonomia e a independéncia de atuacédo das
associacdes e movimentos sociais;

(..)

? A Lei Organica é um instrumento juridico previsto no art. 29 da Constituicdo Federal e constitui
instrumento normativo primario destinado a regular, de modo subordinante - e com inegavel primazia
sobre o ordenamento positivo municipal - a sua vida juridico administrativa e politico-institucional. E o
ato fundante da ordem juridica local. E informalmente tratada como uma espécie de constituicio do
ambito local.
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Evidentemente que ndo € possivel aferir uma relagdo direta entre o texto
idealizado presente na norma juridica e a sua aplicacao eficaz nas politicas publicas
concretas. Mas, por outro lado, ndo se podera acusar de juridicamente ilegitima a
busca de constituir novas normas e programas compativeis com a previsao dos
Estatutos programéticos.

A Lei que criou o FUNAPS possuia onze artigos destinados a: criar o fundo,
determinar o atendimento do publico de baixa renda, constituido por familias com
até 04 (quatro salarios minimos regionais), em condicdo de precariedade
habitacional, constituia as receitas integrantes do fundo (acdes da Prefeitura
Municipal, dotacBes orcamentarias préprias ou que lhe fossem destinadas,
reaplicacdo de seus proprios recursos, dentre outras fontes?), a destinacdo das
rubricas (aquisicdo de lotes, compra de material, aquisicAo da casa proépria,
melhorias habitacionais, dentre outras acdes equivalentes), a criacdo de um
conselho deliberativo, composto por integrantes da administracdo e da populacao
beneficiaria, inclusive representantes das associacdes representativas, 6rgdo com
competéncia deliberativa, autorizava a utilizacdo dos recursos para obras de
infraestrutura, celebrar contratos de financiamento com pessoas fisicas ou juridicas,
e da dava outras providéncias administrativas.

O Decreto Municipal n° 15.889/79, com alteracdes posteriores, regulamentou
a Lei de referéncia para estabelecer o detalhamento da operacionalizacdo dos
programas dele derivados, abarcando aspectos como forma de concessao do
financiamento, 6érgdos e departamentos responsaveis pelo processamento dos
projetos, meios de atendimento direto a populacao, formas de garantia dos recursos
tomados, prevalecendo a garantia hipotecaria®*, competéncia da SEHAB para
avaliacdo do imével objeto do financiamento e representar a administracdo nos
contratos pertinentes, regulamentaram o funcionamento do Conselho Deliberativo,
dentre outras alteragdes de natureza administrativa. As alteracdes que transferiram
as competéncias da Secretaria de Bem Estar Social para a SEHAB foram instituidas
pelo Decreto Municipal n® 32.923, de 29 de Dezembro de 1992.

De ampla relevancia para o funcionamento do programa, foram as chamadas

ordens de servico. A primeira ordem de servico expedida regulava os seguintes

> Na época integravam ainda o Fundo, parcelas dos recursos provenientes da Loteria Estadual.
24 . . .. . .

Entende-se por garantia hipotecaria um tipo de direito real em que um bem do devedor assegura ao credor
o pagamento de uma divida. O instituto estd regulado no artigo 1225, inciso IX da Lei Federal n2
10.406/2002 (Cédigo Civil Brasileiro).
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aspectos do programa: Definicdo dos agentes envolvidos, parametros para atuacao
da associacdo, com forte valorizacdo de sua autonomia, papel da assessoria
técnica, acolhendo o pleito de liberdade de escolha dos técnicos identificados com
trajetoria daquele grupo, dentre outras diretrizes para obtencdo do financiamento,
titularidade do terreno, prazos e limites do financiamento.

A Instrucdo de Servico n°® 07 estabeleceu normas para uniformizar os
procedimentos de financiamento habitacional direto as associacfes comunitarias
para a construgdo de moradias por mutirdo, relacionou os documentos técnicos
necessarios a analise da viabilidade, a forma juridica da contratacdo (convénio), o
regime de execucao e a possibilidade de contratar servicos especializados. Também
estabeleceu a forma de aprovacao, fiscalizacdo e supervisdo dos convénios (analise
da demanda).

As demais instru¢cdes de Servigo, conforme a compilagdo de RONCONI
(1995, p. 63-74), buscam regulavam aspectos do relacionamento entre a
administracdo e as conveniadas e diretrizes da propria organizacdo das entidades
gue visavam estabelecer principios e parametros cujo debate se faz presente ainda
nos dias atuais.

Basicamente, estabeleceram a administragcdo compartilhada assentada no
trinbmio: administracdo, associacbées comunitarias e assessoria técnica de
arquitetura. Ao governo competia disponibilizar iméveis (seja pela cesséo de imoéveis
publicos ou em desapropriacdo), pela disponibilizacdo de recursos financeiros
(garantidos num fundo publico e geridos democraticamente) e também exercicio do
dever de fiscalizar e regular o programa. As associacdes comunitarias, por sua vez,
competia constituir e organizar o grupo de associados e coordenar 0 processo de
elaboracao dos projetos, de execucédo da obra e do trabalho social e, finalmente, as
assessorias técnicas especializadas, formadas por profissionais de arquitetura com
atuacdo no ramo habitacional, a quem competia aportar o conhecimento técnico
suficiente para a afericdo do atendimento a condi¢Ges tecnoldgicas dos projetos.

O marco regulatério inicial do programa de mutirdes se dedicou a
regulamentar a definicdo dos agentes, da assessoria técnica, do modelo de
financiamento, das caracteristicas dos imoveis, e implicou em constantes alteragfes
tanto na estrutura administrativa como no funcionamento das organizagoes.

O Decreto Municipal n° 29.213/90 permitiu a integracdo dos recursos do

FUNAPS ao sistema de execucdo orcamentaria da Prefeitura, aperfeicoando o
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controle de gastos e permitindo maior transparéncia no acesso as informacdes sobre
sua utilizacao.

Posteriormente, com a edicdo do Decreto Municipal n°® 15.889/79 com a
redacdo que lhe foi dada pelo Decreto Municipal n® 32.923/92, também foram
estabelecidos procedimentos necessarios a atuacdo da Secretaria Municipal de
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano, especialmente para a formalizacdo dos
contratos, adocédo de um sistema de garantia hipotecaria, avaliacdo financeiras das
moradias produzidas e registro imobiliario dos empreendimentos.

Portanto, no nascimento do programa autogestionario de habitacdo, a
principal alteracdo ndo dependeu da formulacdo de uma nova lei, mas, a partir de
uma nova orientacdo politica, da operacionalizacdo do redirecionamento dos
recursos financeiros, até entdo majoritariamente destinados as a¢des pontuais, para
sua integracdo no esforco de constituicio de uma politica habitacional com
principios comunitarios.

De acordo com Amaral (2002, p. 27) a administracdo seguinte (Paulo Maluf,
1993-1996) da época eliminou as divisbes regionais de atendimento, transferiu
funcionérios experientes, desmontou equipes técnicas e mecanismos de controle,
paralisou projetos em andamento, interrompeu programas de reforma dos corti¢os,
de fornecimento de assessoria técnica e suprimiu a maioria dos canais de
construcédo democratica da politica.

No caso do programa de mutirdes autogerido, os convénios do programa
foram submetidos a uma auditoria promovida pelo Tribunal de Contas do Municipio.
CARVALHO (2004, p. 35) registra que o procedimento tinha por justificativa a
investigacdo sobre a eventual pratica de crime de loteamento® e nas relacées
contratuais das associacbes com assessorias juridica e social para o
desenvolvimento dos projetos.

Ao final, oProcedimento encontrou irregularidades pontuais, que em nhada
desnaturavam o programa e que envolviam um unico convénio (de um conjunto
habitacional de um total de 93 empreendimentos) e ndo resultou em nenhum
procedimento criminal ou condenacdo judicial. Entretanto, serviu como justificativa

politica da administracao de turno, para determinar a paralisagdo do programa.

20 parcelamento do solo urbano sem prévio registro (que implica em prévio licenciamento urbanistico-
ambiental) constitui crime contra a administragdo publica, conforme a previsdo do art. 50 da Lei Federal 6.766,
de 19 de Dezembro de 1979, conhecida como Lei dos loteamentos.
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Com a finalizagéo das auditorias e diante de forte pressao dos movimentos de
moradia, o governo do Prefeito Celso Pitta (1997-2000) retomou a contratacao de
novos projetos. No entanto, embora a contratacdo tenha significado a destinacao de
terrenos e o inicio da execucdo dos contratos, com a liberacdo da parcela de
recursos relativa a instalacdo dos canteiros, ao menos em alguns dos contratos,
nenhuma das obras contratadas foi iniciada efetivamente.

Posteriormente, ainda nessa gestdo, o FUNAPS foi extinto e suas atribuicdes
foram transferidas para o Fundo Municipal de Habitacdo que até hoje suporta as
acOes da politica habitacional que se relaciona com a proposta autogestionaria,
como se vera adiante.

No entanto, em breve sintese, o programa FUNAPS - Comunitario financiou e
desenvolveu a primeira a iniciativa de félego de producdo autogestionaria no Brasil.
O tripé formado pela atuacdo conjunta entre o Poder Publico, as associacdes dos
futuros moradores e as organizacfes de assessoria técnica permanece no
imaginario dos atores envolvidos e na experiéncia concreta como a férmula basica
para a viabilizacdo de qualquer programa dedicado a essa nova forma de producao

habitacional.

Figura 4 — Representacgdo do tripé da autogestdo
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Do ponto de vista dos desafios juridicos, BONDUKI (1992, p. 141) seleciona,
dentre os temas polémicos dos processos autogestionarios: (i) a forma da
propriedade da terra e das unidades habitacionais; (i) as opg¢Oes arquitetbnicas e
urbanisticas das unidades habitacionais; (iii) o processo de producdo; AMARAL
(2002, ob. cit. 136) aposta questdes relativas ao (i) grau de autonomia das
associacoes; (i) maior profissionalizacao das liderancas; (iii) o desenvolvimento de
atividades de geracdo de renda, como cozinhas e padarias comunitarias ou de
garantia de direitos como projetos de assisténcia social, dentre outras
possibilidades. Os questionamentos decorrentes das auditorias mencionadas por
RONCONI (1995, ob. cit) e CARVALHO (2004, ob. cit.) prenunciam a
complexizacdo das questbes relacionadas aos procedimentos de prestacdo de
contas e a regularidade dos procedimentos de licenciamento urbanistico, dentre outros
aspectos.

Ao mesmo tempo em que o0 sucesso do programa incentiva a formulacao de
Novos regramentos, como se deu no caso da propositura do primeiro projeto de lei
de iniciativa popular nos marcos do processo participativo proposto na nova CF,
também as dificuldades levaram os autores a refletir sobre a necessidade de ampliar

o regramento dos programais habitacionais autogestionarios.

2.3.1. O Programa de Producéo de Moradias em regime de mutirdo autogerido

Mesmo apos o periodo do FUNAPS — Comunitario, com a superveniéncia do
Fundo Municipal de Habitagcdo, as propostas de produgdo autogestionaria
continuaram sua trajetoria, desta vez reguladas na Lei Municipal n® 11.632, de 22 de
julho de 1994, regulamentadas por Resolucdes expedidas inicialmente pelo
Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitac&o e, posteriormente, pelo Conselho
Municipal de Habitacdo. E os projetos, ainda que em posicdo de menor relevancia
nas estratégias publicas, permaneceram sendo desenvolvidos?®.

Entre o final de governo de Luiza Erundina (1992) no ambito municipal e o

inicio do primeiro governo Lula ambito federal (2002), alternaram-se na gestdo da

?® O Programa de Mutirdes ainda continua formalmente vigente até os dias atuais, desenvolvidos,
atualmente no ambito da Diretoria Técnica da COHAB/SP. No entanto, rarearam definitivamente as
novas contratacfes e basicamente, restaram apenas alguns contratos cuja execugdo encontra-se
paralisada momentaneamente ou em andamento em ritmo lento.



59

cidade de Sao Paulo, governos conservadores (Paulo Maluf, 1993-1996; Celso Pitta,
1997-2000 e José Serra/Gilberto Kassab, 2005-2012) e progressistas (Marta
Suplicy, 2001-2004 e Fernando Haddad, 2013-2016).

O periodo é caracterizado, ainda que ressalvas a diferenca de postura nos
governos petistas, nos estudos nos quais essa pesquisa se baseia como portador de
um retrocesso significativo da politica urbana e habitacional de forma geral e, isso se
aplica integralmente em relacéo ao programa de mutirdo autogerido.

No entanto, no campo normativo, a proposta autogestionaria continuou
presente, inclusive em razdo das fortes mobilizagbes sociais do periodo. A Lei
Municipal n® 11.632, de 22 de julho de 1994, visava pretensamente criar uma politica
municipal de habitacdo para a populacdo de baixa renda e sua aplicacdo variou,
conforme a orientacdo politica preponderante em cada administracdo que se seguiu.
No governo de Paulo Maluf, de fato, significou a paralisagdo dos projetos
autogestionarios e o redirecionamento das prioridades. O projeto mais relevante do
periodo se chamava “Projeto Cingapura” que, conforme a prépria administracéo era
uma iniciativa da Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano que
visava a urbanizacao definitiva de favelas e de areas degradadas, com a construcao
de prédios de apartamentos, urbanizacdo dos lotes a serem preservados e
relocacdo das habitacGes e lotes remanescentes para atendimento das diretrizes do
projeto global de cada area com eliminagdo das areas de risco, transformando as
favelas em verdadeiros bairros e cujos recursos estavam diretamente ligados ao
gabinete do Secretario de Habitagao.

Por outro lado, inicialmente a Lei constituiu o Conselho Municipal do FMH,
disciplinado nos artigos 12 e 13 passou um longo periodo de embates entre a
administracdo e os movimentos de moradia que vigorou entre 1994 e 2002, tendo
inclusive expedido cerca de uma dezena de resolu¢gbes com a regulamentacdo de
acOes habitacionais relevantes. No entanto, a nova lei, construida sem o amplo
debate que marcava até entédo a discussdo de politica habitacional, embora vigente,
possui pouca efetividade, dado que ha tempos, na cidade, a politica de habitacéo,
estava fortemente concentrada na implantagdo de um programa controverso
chamado “Projeto Cingapura”, supostamente voltado a urbanizagéo de favelas.

A Lei da politica habitacional se inicia prometendo que a SEHAB elaboraria
uma politica de habitacdo com principios, objetivos e diretrizes compativeis com a

nocdo de direito a moradia:(i), facilitar e promover o acesso a habitacdo, com
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prioridade para a populacdo de baixa renda; (ii) articular, compatibilizar e apoiar a
atuacao dos orgaos e entidades que desempenhem fun¢gdes no campo da habitacéo
de interesse social; (iii) priorizar programas e projetos habitacionais que contemplem
a melhoria da qualidade de vida da populacédo de menor renda e contribuam para a
geracdo de empregos; (iv) democratizar e tornar transparentes os procedimentos e
processos decisoérios; (v) desconcentrar poderes e descentralizar operacdes; (Vi)
economizar meios e racionalizar recursos visando a auto-sustentacdo econémico-
financeira; (vii) fixar regras estaveis simples e concisas; (viii) adotar mecanismos
adequados de acompanhamento e controle do desempenho dos programas
habitacionais; (ix) empregar formas alternativas de producdo e de acesso a moradia,
através do incentivo a pesquisa e ao desenvolvimento tecnolégico, objetivando
novas técnicas de producdo, construcdo, comercializacdo e distribuicdo de
habitagbes; (x) integrar os projetos habitacionais com o0s investimentos em
saneamento e os demais servi¢os urbanos; (xi) viabilizar estoque de terras urbanas,
necessaria a implementacdo de programas habitacionais.

A Lei buscou ainda equalizar o papel da SEHAB, conferindo-lhe a qualidade
de 6rgao central e a quem competiria orientar a acado dos demais entes publicos nas
diferentes instancias e da iniciativa privada e o papel da Companhia Metropolitana
de Habitacdo — COHAB/SP a quem foi atribuido o papel de 6érgdo operador da
politica, a quem competiria implementar a Politica Municipal de Habitacdo em
consonancia com as metas e prioridades estabelecidas pela SEHAB e aprovadas
pelo Conselho Municipal de Habitacdo, além de responsabilizar-se pelo processo de
execucado dos programas, inclusive os de producao das unidades.

Finalmente, a Lei ainda criou o Fundo Municipal de Habitacdo — em
substituicdo ao antigo FUNAPS — e o Conselho Municipal Gestor do Fundo. O novo
fundo nasceu vinculado diretamente a COHAB, composto por recursos
orcamentarios préprios ou advindos de outros entes, o retorno de suas aplicagdes,
multas, juros e correcdo monetaria oriundos de suas aplicacfes, 0s provenientes de
empréstimos, dentre outras fontes.

Apés a aprovacédo da Lei, foi aprovado a Resolugcdo CFMH n° 04, de 17 de
setembro de 1997 que aprovou um conjunto de 04 programais, quais sejam: (i)
Programa Municipal de Moradia de Interesse Social; (ii), Programa de Programa
Municipal de Urbanizacdo de Areas Ocupadas; (iii),Programa de Recuperacdo de

Conjuntos Habitacionais e de Edificacdes Deterioradas; e (iv), Programa Municipal
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de Reassentamento Habitacional e Programa Municipal de Regularizagdo de
Loteamentos Irregulares, a partir dos quais decorriam linhas especificas, cada uma
delas voltadas para o enfrentamento de determinada demanda habitacional.

O Programa FUNAPS Comunitario foi “rebaixado” a condi¢do de subprograma
dentre ao lado de outras trés outras possibilidades dentro do programa destinado a
producdo habitacional. Dado o contexto da época, vé-se, claramente que o objetivo
era produzir um “apagamento” do volume de produgéo e do significado do programa
da gestao anterior.

A Resolucdo CFMH n° 04/1997regra aprovada introduziu a obrigatoriedade de
prévia regularizacdo do terreno e do parcelamento do solo e a possibilidade de
cadastramento de entidades para o desenvolvimento de novos projetos em parceria
com a administracao.

No entanto, o governo Celso Pitta ficou marcado por escandalos de corrupcao
gue mantiveram o governo permanentemente sob fortes criticas de diversos setores
da sociedade e, inclusive dos movimentos de moradia. O processo de negociacao
visando a retomada dos programas ndo avangou e apenas no ultimo ano foram
assinados alguns convénios para novos empreendimentos®’, que, no entanto,
somente foram iniciados no governo seguinte, liderado por Marta Suplicy (2001-
2004).

Enquanto no FUNAPS né&o dispunha de personalidade juridica e por estar
ligado a administracdo direta, no FMH, por sua vez, conforme ROSSETTO (2003,
ob. cit. p. 60) ao ligar o FMH a COHAB-SP, buscava-se garantir maior agilidade as
comercializacdes das unidades, com beneficio aos usuarios € administracdo que
poderiam obter a regularidade contratual e a titulacéo juridica, fazendo supor uma
preocupacdo com a seguranca juridica das relacdes. Além disso, a instituicdo de
uma personalidade juridica também teria a vantagem de acelerar a contratacdo de
servicos, dado que por sua natureza juridica de sociedade de economia de
economia mista, a COHAB-SP poderia realizar contratacfes em procedimentos mais
simplificados em relacéo a administracéo direta.

No entanto, a eleicdo de Marta Suplicy, a segunda mulher a dirigir a cidade,
(2001-2004) também a época filiada ao Partido dos Trabalhadores, deu-se no

contexto politicamente diverso do anterior.

2 E 0 caso dos mutirdes Unidos Venceremos, Paulo Freite e Che Guevara, todos do MST Leste 1.
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Em sintese, as inovacdes democraticas prometidas na Constituicdo Federal
nao encontravam um solo fértil para seu desenvolvimento. A ideia de inovacdo da
administracdo publica como sinénimo de ampliacdo de direitos encontrava limites na
formulagdo de que a administracdo publica deveria se subordinar a uma légica de
eficiéncia calcada na reducgéo da atuagéo do Estado.

Tampouco era possivel encontrar na capacidade de incidéncia dos
movimentos populares como visto na década anterior. CAVALCANTI (2006, p. 135),
ao analisar a relagdo da UMM/SP com a administragdo de Marta Suplicy, conclui

que:

‘existem mudancas nos papéis desempenhados por organizagdes
populares junto as administragcfes governamentais do campo de
esquerda no pais. Tais mudancas, tém-se mostrado problematicas,
em virtude do uso, por parte da referida gestdo, de mecanismos e
instrumentos que visavam antes de qualquer coisa o controle politico
das entidades civis: uma tipica agcao autoritaria, portanto”.

O PT j& ndo ostentava o0 mesmo vigor politico de outrora, seja em razdo da
memoria das administragdes que jA haviam exercido, seja em razdo da chamada
burocratizacdo, e tudo isso acabou por limitar a participagdo da proposta
autogestionaria no programa e na formulacéo de politicas publicas da época.

Do pondo de vista do financiamento, em razéo da precariedade das contas
municipais, afetadas pelo comprometimento havido pela construcdo de grandes
obras viarias na gestdo de Paulo Maluf e pela renegociacédo das dividas municipais
realizadas por seu sucessor, pois, conforme afirmam BONDUKY e ROSSETTO
(2017, p.184) cerca de 13% da arrecadacdo do municipio estavam comprometidos
com o pagamento do refinanciamento da divida municipal. Nesse contexto, avaliava-
se como prioritaria a obtencdo de recursos extra orcamentarios (CONSTANTINO,
2005, p. 96) de modo em que se pretendia acrescentar aos recursos proprios outros
oriundos de fontes como os financiamentos obtidos junto ao (BID) Banco
Interamericano de Desenvolvimento, e do BIRD (Banco Mundial), além de parcerias
com o0s demais entes governamentais. Ainda assim, manteve-se uma proposta de
programa de mutirdes, ainda que numa escala inferior aquela verificada na gestéo
Erundina. Segundo CONSTANTINO (ob. cit., p.149) que é analista e agente do
processo pois exerceu a funcdo de diretor técnico da COHAB/SP no periodo e

recebeu as atribuicbes que outrora estiveram em HABI, em relagdo aos mutirdes, o
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periodo € marcado por novos questionamentos politicos e juridicos, especialmente
agueles relativos a auséncia de controles efetivos tanto da formacdo do grupo
associativo, como dos mecanismos de controle interno das associacfes e a questao
da auséncia de licitacdo para a contratacdo dos materiais e servigcos necessarios a
execucgao da obra.

Contudo, retomou-se 0 programa noutras bases legais, definidas por
Resolucdo do Conselho Municipal de Habitacdo. Nesse periodo, a inovacdo de
maior relevancia foi a adocdo de um procedimento de chamamento publico para a
escolha das entidades com regras de credenciamento e hierarquizagao definidas em
edital publico. Para CONSTANTINO (ob. cit., p. 153):

“Esse processo de credenciamento e selecdo de sociedades civis foi
uma das mais importantes mudancas introduzidas no programa,
durante a gestdo 2001-2004. Com ele, buscava-se garantir a isonomia
e a transparéncia no processo de definicdo das associacBes que
seriam atendidas no Programa de Mutirdes com Autogestdo. E,
juntamente com uma nova visdo das normas do Programa (a ser
abordada adiante), buscava melhorar o arcabouco legal de forma a
contribuir para sua continuidade, independentemente da simpatia que
por ele tivessem as futuras administragdes municipais”.

O procedimento de chamamento publico visava atender ao reclamo por
aplicacdo de critérios concorrenciais aos processos de selecdo de entidades aptas a
desenvolver projetos em parceria com a administracdo. O tema da obrigatoriedade
ou nado da realizacdo de processos licitatorios nas relagcbes com as entidades
privadas é recorrente e sera objeto de maior detalhamento no Cap. IV dessa
dissertagéao.

As mudancas legais referidas foram veiculadas na Resolucdo CMH n° 08, de
24 de marco de 2004%, dltimo ano de governo.

Do ponto de vista da legitimidade, supera-se a formulacdo unilateral da
administrac@o publica, ampliava-se a participacdo dos agentes envolvidos por meio

da discusséao bilateral, no entanto, do ponto de vista da seguranca juridica, ndo se

?® A Secretaria Municipal de Habitagdo, por meio da Secretaria Executiva do Conselho Municipal de
Habitacdo, mantém um sitio eletrénico com o conteudo das Leis, Decretos, Resolucées, Instrucbes
Normativas, atas de reunidao e demais documentos expedidos pelo Conselho, disponiveis para
acesso no endereco:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/participacao_social/conselhos e _orgao
s_colegiados/cmh/index.php?p=180547.



https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/participacao_social/conselhos_e_orgaos_colegiados/cmh/index.php?p=180547
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/participacao_social/conselhos_e_orgaos_colegiados/cmh/index.php?p=180547
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pode avancar na constituicdo de leis capazes de projetar o programa a um novo
patamar em termos de politicas publicas.

O FMH passou por alteracbes pontuais: A Lei n° 13.509/03 permitiu a
possibilidade de aquisicdo antecipada de imdveis para a viabilizagdo de programas
habitacionais, a possibilidade de producdo de moradias destinadas a locacéo social
ou arrendamento residéncia com op¢ao de compra, a possibilidade de compra e a
autorizacdo para firmar convénios e parcerias com entidades publicas ou privadas,
inclusive instituicdes financeiras, com o aporte de recursos, mesmo sob a forma de
bens imoveis, inclusive com a possibilidade de doacdo para subsidiar programas
habitacionais por elas desenvolvidos; A Lei n°® 13.741/04 introduziu a autorizacao
para que os recursos do fundo pudessem ser usados para prover garantia em
transacGes de locacdo social; Ou seja, ao longo dos anos, o processo politico
garantiu algumas alteracbes pontuais na lei, buscando ampliar o leque de
possibilidades de atuacéao.

Apés uma série de embates em torno do tema, somente com a aprovacao da
Lei municipal n° 13.425/2002, de autoria do Vereador Adriano Diogo, houve
alteracdo de seu carater, ampliando suas atribuicbes. O Conselho Municipal do
FMH, passou a ser nomeado Conselho Municipal de Habitagcdo, numa tentativa de
ampliar sua atuacdo para o0 conjunto das politicas desenvolvidas na area,
explicitando-se o seu carater deliberativo e ampliando a participacédo da sociedade
civil na sua composic¢do. Ainda assim sua efetividade foi relativa, tendo em vista que
mesmo nos governos posteriores, inclusive nos de matiz ideolégica a esquerda do
espectro politico, a habitacdo social deixou de ser uma prioridade explicita. Numa
visdo panoramica sobre o periodo, na sintese de CYMBALISTA e MOREIRA (2002,
p. 39):

A implantacdo desse projeto de lei, no entanto, ndo correspondeu as
exigéncias de descentralizacéo e transparéncia dos procedimentos e
processos decisorios municipais, tal como visualizado pelos
movimentos populares e outros atores da sociedade civil. A
representatividade dos movimentos populares ficou restrita e as
decisBes muito circunstanciais, visto que elas estavam relacionadas
diretamente aos programas de mutirdio e ndo a todos os
desenvolvidos pela Secretaria de Habitagc&o, cujo principal foco era o
Cingapura.
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Para os projetos de mutirdo com autogestdo, n&o houve avancgos
significativos na estrutura administrativa e no tratamento legislativo.

Ou seja, ainda que o marco legal tenha se mantido vigente, ha consenso
relativo de que ndo houveram avancos concretos no plano das politicas publicas
habitacionais no @mbito do municipio nesse periodo.

Os governos de José Serra e Gilberto Kassab tampouco incentivaram
programas autogestionarios. No periodo, o foco da politica esteve mais voltado a
definicdo de parametros para a comercializacdo das unidades produzidas do que
para a viabilizagdo de novos empreendimentos autogestionarios.

A Resolucdo n° 22, de 28 de setembro de 2006 aprova diretrizes para a
realizacdo de acbes conjuntas entre o Municipio e Associacbes Comunitarias, em
regime de mutirdo associativo, em operacoes vinculadas ao FMH.

A regra determina que os parametros de cada uma das acdes a partir de
novas decisdes do presidente do CMH (ou seja, o Secretario de Habitacdo) e que os
procedimentos operacionais serdo fixadas pela COHAB-SP. Além disso, foram
detalhadas diretrizes e definicbes para as futuras parcerias. Foram definidos: (i) um
conceito de mutirdo como forma de producéo habitacional; (ii) a natureza da méo de
obra mutirante, que seria prestada gratuitamente pelos futuros moradores; (iii) o
papel da SEHAB como agente gestor e da COHAB como agente operadora do
programa e das associacdes como agentes promotoras; (iv) as modalidades
construtivas que poderiam ser a producao habitacional, incluindo a aquisicao de
terreno, infraestrutura basica publica ou condominial, unidade habitacional,
equipamentos comunitarios, bem como para a elaboracdo do Plano de Trabalho
Social e sua implantacéo; (v) e inovava ao admitir uma modalidade de execucédo de
obras de urbanizacdo em assentamentos irregulares ou precarios ou mesmo a
execucdo de melhorias habitacionais; (vi) o cadastramento e mapeamento de
familias ocupantes de assentamentos objeto de regularizacdo fundiaria; (vii) a
regularizacdo dos mutirdes existentes; (viii) a realizacéo de trabalho social pré e pos
comercializacao; (ix) a avaliacdo de resultados, dentre outras.

A Resolucéo do Conselho Municipal de Habitacdo n° 36 de 17 de junho de
2008 diante do quadro de inexecucédo dos programas anteriores, reconhece a
existéncia de “solicitagdes” dos movimentos de moradia em defesa de um programa
de mutirdes, reconhece a producdo autogestionaria € historicamente relevante e

favorece a integragdo e a organizagao social das comunidades, mas como método
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para a continuidade dos programas propde a constituicdo de um grupo de trabalho
dedicado a reformular o programa de mutirdes e instituir novas rotinas e
procedimentos operacionais.

No final da gestdo, quando no plano nacional havia um forte debate sobre a
construgcédo de um sistema nacional de habitacional, com o pleno funcionamento do
Conselho Nacional das Cidades, o governo municipal aprovou algumas resolucoes,
dentre as quais a Resolucdo n° 48, de 16 de setembro de 2010, que, dentre outros
aspectos, regulou a aplicacdo dos critérios de elegibilidade, hierarquizagéo, selecao
e indicacdo dos beneficiarios a ser atendida nas unidades habitacionais construidas
através do Programa Minha Casa Minha Vida com recursos do (FAR) - Fundo de
Arrendamento Residencial e determinou que a indicacdo de familias se faria
exclusivamente a partir de um cadastro unificado organizado pela SEHAB no ambito
de programas municipais.

A Resolucdo CMH n° 50, expedida em 25 de novembro de 2010, autoriza a
COHAB-SP a realizar um procedimento de credenciamento de entidades, que, por
meio de um convénio, poderiam indicar parte da demanda habitacional dos
programas federais e, na mesma operacao, exercer o trabalho social de pré e pos
ocupacdo dos empreendimentos. Nessa concepcdo, além de indicar parte da
demanda, a participacdo das familias se daria como uma espécie de prestacédo de
servigcos de organizacdo social que incluia a orientagdo dos beneficiarios acerca da
documentacdo necessaria a comercializacdo das unidades, processos pedagogicos
de “preparagao” da familias para a nova rotina de vida em um empreendimento em
regra com carater de condominio vertical, de promoc¢ao de acdes socio- educativas,
em suma visa considerar que o papel da entidades seria equivalente ao de uma
administradora de condominios.

Ou seja, nao faltaram propostas de regulamentagcdo dos programas
autogestionarias no periodo. Faltou, efetivamente, a execucdo necesséaria para

demonstrar a sua viabilidade pratica.
2.3.2. A autogestéo no governo Haddad.
O terceiro governo municipal petista em 20 anos era portador de uma

elaboracao progressista baseada na ideia de combater as assimetrias geradas pelo

histérico processo de exclusdo social que marcou a urbanizacdo da cidade, mas,
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para realiza-la, apoiou-se numa coligagéo politica®® que revelava uma nova tatica da
parcela majoritaria da esquerda, lastreada na construgcdo de uma ampla base
parlamentar que reunia, para além dos partidos de esquerda, também parte dos
partidos de direita.

No plano da politica de desenvolvimento urbano, o periodo é marcado pela
discussdo de um novo PDE (Plano Diretor Estratégico) para a cidade®. O
instrumento, embora controverso, desenvolvido sempre sob forte desconfianca de
varios setores da sociedade, buscou consolidar e dar auto aplicabilidade aos
instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto das Cidades e dar continuidade as
estratégias ja definidas no PDE anterior".

No PDE de 2014 a questdo da habitacdo foi tratada como diretriz para o
desenvolvimento urbano (Art. 6°, inciso X) que se desdobrava na definicdo de
objetivos especificos e na ado¢ao de instrumentos adequados.

Merece destaque a ressignificacdo das ZEIS (Zonas Especiais de Interesse
Social), cujo conceito, grau de aplicabilidade e quantidade de areas foram alterados.
Ainda segundo ROSSETTO e BONDUKI (2017, ob. cit. pg. 212) para o atendimento
de demanda por demarcacéo de novas ZEIS trazidas tantos por atores tradicionais
organizados sob uma rede denominada Frente em Defesa da Cidade e reforcada
pelo surgimento de novas organizagbes como o MTST (Movimento dos
Trabalhadores Sem Teto) foi responsavel por substancial ampliagdo da quantidade
de éareas, pela revisdo dos parametros urbanisticos de modo a compatibilizar a
ampliacdo do potencial de aproveitamento com a necessaria preservacao ambiental
e a destinacao prioritaria ao atendimento a familias de menor renda.

O PDE também relacionou de forma pioneira o estimulo a producéo social da
moradia como diretriz da politica habitacional (Art. 291, inciso XV).

A Secretaria de Habitacdo, de forma inédita em relagdo aos governos petistas
anteriores, é atribuida aos integrantes do Partido Progressista, localizado a direita no
espectro politico, como parte de uma estratégia que buscava, basicamente, facilitar
as condicdes de entendimento entre a administracdo e os agentes politicos do

Ministério das Cidades e ao mesmo tempo sinalizar aos vereadores dos demais

? O Prefeito Fernando Haddad foi eleito em 2012, como representante da Coligagéo “Para mudar e
renovar Sdo Paulo”, formada pelos seguintes partidos politicos: PT, PC do B, PSB e PP. Além do
prefeito, a coligacdo elegeu 16 vereadores, de um total de 55 que compde a Camara Municipal da
cidade.

%% Lei Municipal n2 16.050/2014.

*! Lei Municipal ne 13.430/2020.
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partidos que havia a disposi¢cdo em constituir aliangas politicas para ampliar a base
de apoio do governo na Camara Municipal.*?

O balanco de gestdo que busca consolidar uma analise qualitativa do
processo, produzido pela propria SEHAB (2016, p. 14-67) é transparente em relagédo

ao objetivo da estratégia tragada e quanto as insuficiéncias do periodo:

“‘No campo da habitagdo, um dos principais desafios do Prefeito
Fernando Haddad ao assumir seu mandato era conseguir estruturar
uma Secretaria capaz de se alinhar com as politicas publicas
elaboradas no plano federal desde 2009, que colocavam a
disposicdo recursos financeiros necessarios para a producdo de
habitacional de interesse social.”

“‘uma cidade do porte de Sao Paulo deve ser capaz de estruturar um
sistema de financiamento préprio para a manutencao da politica em
momentos de maiores dificuldades econémicas e de eventuais
estrangulamentos dos recursos federais e/ou estaduais”.

A decisdo de cooperacao entre os entes, em si, se alinha com a nocéo de
competéncia concorrente para a elaboragcdo de programas habitacionais e
aparentemente estava absolutamente correta do ponto de vista da conjuntura
econdmica e politica de entdo, de precariedade fiscal no ambito municipal e pujanca
de recursos no ambito federal, em razdo de programas como o (PAC) — Programa
de Aceleracdo do Crescimento e o préprio MCMV, no entanto, mostrou-se, na
realidade, uma promessa nao cumprida, na medida em que, paulatinamente,
especialmente a partir de 2014, o governo federal foi reduzindo a quantidade de
unidades contratados. Ver Grafico 4.

Os programas municipais da area da habitacdo, e dentre eles o programa de
mutirdes, continuaria no rol de programas habitacionais, especialmente porque
haviam obras em andamento vindas de governos anteriores, mas claramente
preteridos em relacdo a busca por participacdo no MCMV.

O programa de metas®, elaborado pela gestdo Haddad se estruturava a partir

da premissa de que a realidade profundamente desigual da cidade decorria nao

¥ Na época, o Ministério das Cidades do governo Dilma era ocupado por Mario Negromonte,
sucedido por Aguinaldo Ribeiro, ambos do mesmo Partido Progressista que integrava a coligagdo
municipal.

¥o Programa de Metas é uma exigéncia da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo desde 2008,
ano no qual uma mobilizacdo da sociedade civil conseguiu fazer com que a Cémara Municipal
aprovasse a criacdo do Programa de Metas. A partir daquele momento, todo prefeito eleito tem a
obrigacédo de apresentar, em até noventa dias ap0s a sua posse, um Programa que descreva as
prioridades de seu governo, explicitando as acdes estratégicas, os indicadores e as metas
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apenas dos baixos investimentos realizados, mas principalmente pela méa utilizacédo
dos mecanismos de planejamento. Dai a estratégia de reverter a situacdo a partir
de uma acao territorial coordenada de maneira transversal na execucdo das
politicas. Por isso, o programa de metas relacionou 123 metas agrupadas segundo
trés eixos tematicos (compromissos com os direitos sociais e civis, desenvolvimento
econdmico com reducao das desigualdades e gestdo descentralizada, participativa e
transparente), que por sua vez, se desdobram em 20 objetivos estratégicos®*.

Especificamente, em relacéo a politica de habitacédo, no item “garantia acesso
a moradia adequada”, constou como compromisso, a construcdo de 55 mil unidades
habitacionais nos programas de provisdo habitacional, atender 70 mil familias nos
programas de urbanizacdo de favelas e beneficiar 200 mil familias nos programas de
regularizacao fundiaria.

Para a compreensdo do periodo é necesséario separa-lo em dois momentos
bastante distintos: o periodo inicial marcado caracterizado pela estratégia
preponderante de vinculagdo ao governo federal, ocorrido entre 2013 e 2015 e o
periodo final da gestdo, especialmente no ano de 2016, marcado pela busca de
estruturac@o de uma politica municipal de habitagao.

No primeiro periodo, o governo estabeleceu mecanismos institucionais para
dar suporte aos programas habitacionais, seja por meio da reestruturacdo
administrativa da SEHAB e da criacdo de uma secretaria especifica para o
licenciamento urbanistico dos empreendimentos da cidade, inclusive os de carater
habitacional, o que se deu por meio da Lei n° 15.764/2013, e pelo significativo
conjunto de normas urbanisticas, onde merece destaque a aprovacdo de um novo
Plano Diretor para a cidade, amplamente favoravel a habitacdo social, de uma nova
Lei de Zoneamento, do encaminhamento de um novo Cédigo de Obras e de um
Plano Municipal de Habitagao.

Embora iniciado no que estamos referindo como primeiro momento da gestéao,
no que diz respeito aos empreendimentos autogestionarios, registra-se a partir de
2015 a prevaléncia da retomada do procedimento de chamamentos publicos por

meio do lancamento de editais discutidos com as principais organizacdoes dos

gquantitativas para cada um dos setores da administracdo publica municipal. Fonte: Prefeitura
Municipal de S&o Paulo.

* Fonte: Prefeitura Municipal de S&o Paulo: Programa de Metas participativo. Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/planejamento/arquivos/15308-

004 _AF_FolhetoProgrmadeMetas2Fase.pdf. Acesso em 22/04/2020.



https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/planejamento/arquivos/15308-004_AF_FolhetoProgrmadeMetas2Fase.pdf
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/planejamento/arquivos/15308-004_AF_FolhetoProgrmadeMetas2Fase.pdf
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movimentos de moradia. Os chamamentos tinham como objetivo a destinagéo de
terrenos publicos ou em desapropriacdo pelo municipio a associa¢des habilitadas
pelo Ministério das Cidades, para producao habitacional com recursos do Programa
Minha Casa Minha Vida Entidades.

A discussao da retomada dos chamamentos teve forte participagdo da Uniao
dos Movimentos de Moradia, cuja pressdo fez constituir um grupo ligado a
Secretaria Municipal de Relacdes Governamentais e a Secretaria Municipal de
Governo, que basicamente, reivindicavam a cessdo de terrenos publicos, como
contrapartida no ambito do MCMV — E. Em geral, a terra representava cerca de 15%
do valor total dos empreendimentos, e, mais importante do que isso, eram
praticamente inacessiveis aos movimentos de moradia que, dada a sua natureza
ndo lucrativa, ndo possuem terras ou meios financeiros necessarios a sua obtencgéo

no mercado.

Figura 5 — Prefeito discursa em manifestacao da UMM/SP, 2014

Foto: Cesar Ogata. SECOM/PMSP

A Resolugdo CMH n° 79 de 25 de outubro de 2016, autorizou a administragao
a transferir formalmente um conjunto de imdéveis (terrenos ou prédios) diretamente
para as entidades organizadoras representativas dos movimentos de moradia.

A transferéncia se dava por meio de instrumentos juridicamente precarios
(cartas de anuéncia, termos de Vinculacdo e cessdo de Posse Provisoria) ou
definitivos (Escritura de doacdo condiciona registrada na matricula imobiliaria). A
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situacdo merece registro, inclusive, porque no passado a propriedade dos terrenos
ficava em nome da administracdo e a comercializacdo era realizada diretamente
com as familias mutirantes.

Os procedimentos de selecdo de entidades simbolizam o conjunto de
preocupacdes juridicas que se somaram historicamente ao longo do histérico dos
projetos habitacionais, dentre os quais se destacam: (a) a necessidade de
procedimento de licitacdo publica para a selecdo de entidades para atuacdo no
programa com a garantia ao cumprimento de todos os principios decorrentes; (ii) 0
prévio licenciamento urbanistico e ambiental dos projetos.

Além dos programas da administracdo, no periodo também foi aprovada a Lei
Municipal n°® 16.587, de 12 de dezembro de 2016, também de autoria do Vereador
Nabil Bonduki, a partir de um debate com representantes dos principais atores
dedicados aos processos autogestionarios, em sintese, a lei se preocupa em regular
0s seguintes elementos: (i) buscar consolidar um conceito de autogestao; (ii)
reconhece o protagonismo das familias no controle do processo produtivo; (iii)
caracteriza a modalidade como uma forma de provisdo destinada ao atendimento
das familias de menor renda; (iv) admite a urbanizacdo ou a regularizacdo de
assentamentos precarias de forma autogestionaria; (v) estabelece a autonomia das
associagOes para regulamentar conforme seus estatutos os processos de selecdo
das familias, observados os principios constitucionais e as competéncias do CMH,;
(vi) d& parametros para a realizacdo de procedimentos de selecdo de projetos; (vi)
autoriza a administragao a criar um programa de autogestdo na moradia e delineia
seus principais procedimentos burocraticos; (vii) estabelece diretrizes politicas
proximas daquelas desenhadas na época do FUNAPS Comunitario, ressaltando o
respeito a autonomia das associacfes e cooperativas, a garantia ao acesso a
moradia digna, a participacdo das familias em todas as etapas do processo, 0
estimulo ao mutirdo e a autogestdo, a valorizacdo do trabalho social, o estimulo as
formas coletivas de fruicdo da posse ou da propriedade das unidades, dentre outras;
(viii) define fontes de recursos, articulando as fontes orcamentarias com 0s recursos
oriundos da aplicagéo dos instrumentos de inducéo ao desenvolvimento previstos no
Plano Diretor da cidade; (ix) busca definir os agentes intervenientes e o seu papel no
processo; (x) fixa o papel central do CMH como organismo responsavel pelo
detalhamento das regras de operacdo para além das definidas na propria lei,

definindo as metas quadrienais de producédo, os critérios territoriais para aplicacao
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dos recursos financeiros no territorio, critérios para o enquadramento das entidades,
critérios gerais para a selecéao das familias, critérios para a definicdo de parametros
de qualidade dos projetos, modalidades construtivas (autogestéo, co-gestéo, etc.),
formas de monitoramento dos resultados dos programas e formas de contratagéo;
FERREIRA e JUNCAL (2017) asseveram que a COHAB disponibilizou 124
terrenos ou imoveis, 42 na modalidade FAR-Empresas/Faixa 1, com potencial para a
construcdo de 16.361 unidades, e outros 82 na modalidade FDS-Entidades/Faixa 1,
correspondendo a um potencial de mais 13.143 unidades habitacionais. Entretanto,
no caso dos projetos autogestionarios, a transferéncia efetiva dos terrenos (condic&o
para contratacdo no PMCV-E) ocorreu apenas no final do segundo semestre da
gestao, de modo que, embora relevante porque disponibilizaram os terrenos, a acao
ndo se materializou em contratacdes até o final da gestdo *. Além disso, essa
destinacdo ocorreu no momento em que o programa federal ja estava em declinio de

seu numero de contratacfes, como sera exposto a frente.
2. 4 Autogestdo e Governo do Estado. Os mutirdes da CDHU.

A politica de habitacdo no ambito do governo estadual historicamente foi
operacionalizada com o apoio operacional da Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo, também designada, conforme seus
Estatutos Sociais, pela sigla “CDHU”*. Além disso, a partir de setembro de 2011, foi
instituida a agéncia Casa Paulista, na Secretaria de Estado da Habitacdo, para
fomentar e executar programas e acdes na area de habitacdo de interesse social do
Estado.

Entretanto, a histéria da intervencdo do Governo do Estado na habitacdo
popular remonta, em termos institucionais, a década de 40 do século XX, e
efetivamente aos idos de 1967, quando a CECAP - Companhia Estadual de Casas
Populares - inicia a producdo de habitacbes para a populacdo de baixa renda. Os

passos iniciais da acdo da empresa contemplavam acdes na linha da

% No primeiro ano da administragdo seguinte, em continuidade ao trabalho anterior foram contratadas
algumas obras relevantes como os empreendimentos Lord, Cambridge, Igarapé do indio e Igarapé do
Frade. Os demais terrenos tendem a ser absorvidos no programa “Pode Entrar’, recentemente
lancado pela Prefeitura Municipal.

A CDHU é uma empresa publica, criada sob a forma de sociedade andnima, parte integrante da
administracéo indireta do Estado de S&o Paulo.
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comercializagcdo de unidades ou de lotes urbanizados no ambito dos programas
desenvolvidos pelo BNH e pelo SFH. (DENIZO, 2007, p. 103).

Nas acdes de producdo habitacional prevaleceu, contudo, a modalidade de
construgdo por empreitada®’, em relagéo & qual, eram dirigidas criticas idénticas as
gue os movimentos de moradia e técnicos faziam em relacdo a producgdo
habitacional publica em geral.

Neste contexto, um conjunto de eventos foi consolidando a ideia de que
também no ambito estadual seria necesséario desenvolver um programa nos moldes
do FUNAPS Comunitario para atender a pressdo constante dos movimentos de
moradia.

A experiéncia autogestionaria pioneira no ambito da empresa esta
consolidada no empreendimento denominado Vila Comunitaria de S&o Bernardo do
Campo*®, executada em 1983, que inclufa o elemento do mutirdo, mas ainda era
embrionaria em termos de reconhecimento da autonomia da associa¢ao, na medida
em gue pouco contemplava a ideia de autogestao.

Ao mesmo tempo, a primeira grande ocupacao da Fazenda da Juta ocorreu
no inicio de 1988, na regido lesta da cidade de S&o Paulo e coordenada pelo MST
Leste 1 e articulava a pressao por meio de acdo direta com a proposta de
construcdo em regime de mutirdo com autogestao.

No caso, inicialmente um acordo foi celebrado — com a atuacéo decisiva do
Bispo Auxiliar da Igreja Catolica na Regiao Belém, Dom Luciano Mendes de Almeida
— e as familias deixaram a éarea, com o compromisso de que a CDHU o
desapropriaria e o destinaria para 0 movimento construir as moradias. O acordo foi
frustrado pela inércia do governo estadual e cerca de trés anos depois, apés uma
nova ocupagdo, um novo acordo foi celebrado para a construgéo de 512 unidades
habitacionais. Em uma operagcdo que envolvia o governo estadual (por meio da
CDHU) que aportou o terreno e a Prefeitura Municipal (por meio da SEHAB) que

aportou 0s recursos necessarios para a construgéo.

" 0 conceito de empreitada, em termos juridicos, esta regulado nos artigos do Cédigo Civil Brasileiro
(art. 610 e seguintes) e corresponde, sinteticamente, a modalidade de contratacdo na qual uma parte
(empreiteiro) se obriga, sem subordinacdo, a executar uma obra para a outra parte (proprietario,
comitente), em troca de um pagamento em dinheiro. A Lei Federal 8.666/93, conhecida como Lei
das Licitagcbes, determina que a empreitada poder4d ser. a)empreitada por preco
global; b)empreitada integral; c) empreitada por precgo unitério.

3% O empreendimento pioneiro, conforme Royer (2002, pg.137), foi executado no ambito no Programa
Sao Bernardo em parceria com a Associagdo de Construgdo Comunitaria por Mutirdo — ACCM.
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Em 1991, apoés intensa pressao da UMM SP, o governador Fleury criou um
programa piloto, que informalmente se chamava Programa Mutirdo UMM, e que
contratou empreendimentos em diversas regides da capital e em Osasco, com
regulacdo ainda bastante precaria.

Essas experiéncias motivaram o desenvolvimento de uma institucionalidade
voltada para a viabilizacdo de projetos habitacionais produzidos em regime de
mutirdo com autogestdo até entdo inexistente na Companhia (DENIZO, 2007, p.
151; BARROS, 2011, p.69). Para DENIZO:

‘O programa de Mutirdao-UMM se introduziu na CDHU como um
programa piloto, exigindo da CIA a criagdo de novos procedimentos
de acompanhamento técnico e social, de prestacdo de contas,
andlise e aprovacdo de projetos contratados pelas associacdes,
controle e gestao da producao habitacional, entre outros.”

O programa piloto em seguida foi ampliado, ganhou “status” de programa na
gestdo do governador Mario Covas (1995-1998) e se transformou no Programa
Paulista de Mutirdes até que inicia seu declinio®.

Desse esfor¢o, resultaram um conjunto de normas que compde o quadro
institucional dos programas estaduais de habitacdo em regime de mutirdo com
autogestao.

A Lei Estadual n® 6.556/89 nao se relacionava diretamente com a producao
em regime de mutirdo com autogestdo, mas foi relevante para prover 0S recursos
necessarios ao desenvolvimento de programas alternativos aos que eram
historicamente realizados pela Companhia. Para os movimentos de moradia ligados
a UMM, inclusive, no nascimento, representava mais uma concessado do entdo
governador Orestes Quércia, para as empresas construtoras, como se verifica no

jornal da entidade, publicado em agosto de 1994:

‘O Governador Orestes Quércia, pressionado pelas empreiteiras,
aumentou a aliquota do ICMS e comecou um programa de habitacao
voltado para as empreiteiras e os prefeitos que o apoiavam. Para
Quércia, 0 movimento s6 atrapalhava e secretério de habitacdo dizia
gue o povo nao sabia fazer uma parede que ficasse em pé”

% Em 2007 a CDHU criou um programa destinado a construcdo com a participacdo de entidades,
denominado “Gestdo Compartilhada”. No entanto, o programa esta paralisado e sem perspectiva de
retomada.
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Ela elevou a aliquota do Imposto obre Opera¢fes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacédo — ICMS de 17% - para 18% (art.3°), estabeleceu
como diretriz para a execuc¢ao orgcamentaria que o resultado dessa ampliagéo seria
destinado ao aumento do capital da Nossa Caixa®’, (art. 49), vinculou a aplicacao
dos recursos para a finalidade habitacional de baixa renda em programas
desenvolvidos pela CDHU. (arts. 5°, 6° e 79°).

Em 1997 houve um questionamento juridico sobre a legalidade da vinculagao
de recursos previstos nessa lei. Por meio de uma acdo direta de
inconstitucionalidade, obteve-se uma decisdo judicial que desconstituiu o modelo*'.
A partir dai, com maior fragilidade politica, aprova-se anualmente a elevacdo da
aliquota, mas sem a vincula¢do, de modo que paulatinamente, os recursos foram
sendo destinados as outras a¢des de Estado.

A Lei Estadual n°® 6756/90 criou o Fundo de Financiamento e Investimento
para o Desenvolvimento Habitacional e Urbano, conhecido como Fundo Estadual de
Habitacéo (Art.1°), qualificou o significado do direito & moradia na medida em que
incorporou como objetivo dos projetos a nogédo de “geragdo de condigdes de vida
adequadas a populacdo de diferentes niveis de renda, viabilizando o acesso a
habitacdo e servi¢cos urbanos (Art. 2°), criou a figura de um conselho de orientacéo,
composto por membros do governo e representantes dos acionistas da Nossa Caixa
Nosso Banco (com previsdo de que parte deles deveriam ser adquirentes de
unidades), reafirmou as atribuicbes da CDHU para as atividades de analise e
fiscalizacdo dos projetos (funcBes que também deveriam ser exercidas pelas
entidades populares, nos termos da Lei dos Mutirdes), dentre outras previsdes. A
gestdo financeira do Fundo ficou delegada a Nossa Caixa Nosso Banco e o fundo
seria constituido por recursos oriundos das dotacBes orgcamentarias estaduais, das
contribuicbes e doacbes de pessoas juridicas de direito publico e privado,
das contribuicGes e doacdes de organismos internacionais, dos recursos financeiros

obtidos mediante a colocacao de quotas ou certificados de participacdo, das rendas

“0 A Nossa Caixa foi um banco publico brasileiro, originario das caixas econdmicas paulistas, fundado
em 30 de dezembro de 1916 e encerrado oficialmente em 30 de novembro de 2009, quando foi
incorporado ao Banco do Brasil.

“L ADIN - STF n° 213.739 de 10/06/1997. Posteriormente, a Reslucdo do Senado Federal n°® 7 de
21/06/2007 suspendeu a execucdo dos artigos 3°,4°,5°, 6°, 7°, 8° e 9° da Lei n° 6.556, de 30 de
novembro de 1989, e das Leis n° 7.003, de 27 de dezembro de 1990; 7.646, de 26 de dezembro de
1991; e 8.207, de 30 de dezembro de 1992, todas do Estado de S&o Paulo.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Banco
https://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Banco_do_Brasil
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advindas dos imoveis ou bens de propriedade da Administracdo Centralizada ou
Descentralizada estadual e/ou municipal que lIhe venham a ser transferidos,
dos terrenos de propriedade privada, de pessoas fisicas ou juridicas, que lhe fossem
transferidos, dos recursos financeiros provenientes do orgcamento fiscal do Estado e
Municipios, destinados a execucdo de obras de infraestrutura e equipamentos
urbanos e comunitarios de sua responsabilidade, dos recursos financeiros
provenientes de adquirentes que desejem usar seu deposito do Fundo de Garantia
por Tempo de Servigco como poupanca ou parte de pagamento de habitacdo propria
junto ao Fundo, dentre outras fontes eventuais.

A Lei tomou ainda outros cuidados para garantir a possibilidade de constituir
um patriménio cujos bens pudessem ser utilizados nos programas habitacionais,
garantir a aplicacdo dos recursos integralmente em projetos de habitacdo de
interesse social e criar mecanismos de gestdo da comercializagdo das unidades
decorrentes.

A Lei Estadual n° 9.142/95, elaborada com ampla participacdo popular,
decore do PL n°® 138/1991 e foi apresentada pelo entdo Deputado Estadual Roberto
Gouveia (PT), tendo sido aprovada por unanimidade de votos.

Conhecida como lei dos mutirdes, destinou parte (10%) dos recursos
alocados no Fundo Estadual de Habitacdo para os empreendimentos desenvolvidos
por associacdes comunitarias de construgdo ou cooperativas habitacionais (art. 1°),
ampliou a possibilidade de utilizacdo dos recursos que estavam restritos a producao
habitacional para o uso em outras modalidades de a¢des habitacionais, como lotes
urbanizados, urbanizacdo de favelas, intervengcbes em corticos, reformas de
unidades habitacionais e equipamentos comunitarios (Art. 1°, 81°), buscou simplificar
o procedimento de contratacao (Art. 2°), determinou a competéncia da CDHU para a
execucao dos programas (Art. 4°) e reafirmou o grau de autonomia das entidades
para que determinassem a forma de gestdo dos recursos, com a devida prestacéo
de contas, a execucdo da obra no regime de mutirdo e com a liberdade para a
contratacdo da equipe de assessoria técnica (Art.6°).

A Lei Estadual n° Lei 10.535/2000, também de autoria do Deputado Roberto
Gouveia, conhecida como Lei da compra da terra, visava disponibilizar uma linha de
crédito para a compra da terra para projetos autogestionarios, por meio de
associacfes representativas dos futuros moradores. Ela define como fontes de

financiamento os recursos advindos da sobretaxacdo de ICMS e eventuais
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operacgOes de crédito realizados pelo governo estadual, regulamenta os documentos
gue as entidades deveriam providenciar para acessar aos recursos, nhuma
preocupacao com a operacionalizacdo do programa e determina que a relacdo sera
regulada por um convénio entre a CDHU e a entidade interessada.

A estrutura institucional arquitetada na CDHU na fase inicial do Programa de
Mutirdes — UMM néo tinha uma preocupacédo explicita com o controle do processo
de selecdo das entidades, dado que o programa era uma resposta politica as
reivindicacbes do movimento, mas na gestdo dos contratos, priorizava 0
detalhamento do fluxo de liberacdo de recursos, da forma de prestacdo de contas,
optando por um modelo burocratico de controle de notas fiscais. Posteriormente, no
Programa Paulista de Mutires, novos procedimentos de contratacdo de terceiros
sob a alegacao de necessidade de aumento da produtividade, introduziram questdes
relacionadas aos processos licitatérios e de controle da qualidade dos servigos
prestados.

Em termos quantitativos, os programas de mutirdo construiram cerca de 3040
unidades habitacionais no Programa Mutirdéo UMM e 13.392 unidades no Programa
Paulista de Mutirdo (ROYER, 2002, p. 72 e p. 132), demonstrando que embora o
periodo tenha sido marcado por constante enfrentamento entre os atores envolvidos,
ainda assim, ha um conjunto relevante de empreendimentos produzidos.

O programa de Mutirdes da CDHU, inicialmente muito inspirado no programa
de mutirbes da Prefeitura de S&o Paulo, ao longo do tempo foi sendo limitado a tal
ponto de se transformar numa forma de producdo muito préxima da producdo
convencional por empreitada.

A pesquisa de ROYER (2002, p. 103), constatou a partir da analise dos
documentos oficiais da empresa que, dentre as alegacbes para sustentar a
limitacdo, estao o limite de escala, pela insuficiéncia de equipes técnicas, a auséncia
de atuacdo das administragbes municipais, em contraponto ao que ocorria nos
programas anteriores da Companhia, além de questfes ja abordadas, relativas ao
grau de autonomia das associa¢cdes no processo de producdo, com a indicacdo da

demanda e das assessorias técnicas.
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3 — Elementos da autogestdo na moradia

A proposta de producdo habitacional autogestionaria brasileira esta inserida
no contexto latino-americano relacionada ao que se convencionou chamar de
Producéo Social da Moradia.

O termo se refere ao género que comporta dentro de si diversos sistemas
construtivos: a autoconstrucdo privada formal, quando o futuro morador com esforgo
proprio executa sua moradia com a participacdo de profissionais e anuéncia do
Poder Publico, a autoconstrucéo informal, possivelmente a forma majoritaria em que
a populacdo de menor renda acessa a moradia, sem 0 auxilio de profissionais ou
Poder Publico, os sistemas de mutirdo em diferentes graus de participacdo que pode
variar de experiéncias que prescindem do trabalho fisico, como ocorre nas
modalidades de empreitada global, ou, finalmente, os mutirbes autogestionarios,
Cuja caracteristica central € a participacdo dos futuros moradores em todas as
etapas do processo, passando pela escolha do terreno, pelo desenvolvimento de
métodos participativos de discussao de projeto, pela administracdo e execucao das
obras e pela definicdo da forma de organizagdo comunitéria posterior a ocupacao.

Portanto, embora o termo Produgcdo Social da Moradia abarque distintas
concepcdes e graus diferenciados de participacdo dos beneficiarios nos processos
decisorios, ha razoavel entendimento de que ele se diferencia das demais na
medida em que pode viabilizar formas participativas de producédo, de relacdes de
trabalho nos canteiros de obras e na formacgéo de niveis de consciéncia, entendidos
na concepcdo desenvolvida por Paulo Freire*?, necessarios a obtencdo de ganhos
relacionados com a organizagcdo comunitaria, especialmente da pos-ocupacédo dos
empreendimentos e com constru¢do da cidadania plena.

Para ORTIZ (2011, p. 26), entende-se por Producdo Social da Moradia aquela

que:

‘produce sin fines de lucro, por iniciativa y bajo el control de
autoproductores y desarrolladores sociales, viviendas y conjuntos
habitacionales que adjudica a demandantes individuales u

*2 paulo Freire trata dos niveis de consciéncia em seu livro Pedagogia do oprimido, e consolida as
categorias de analise no trabalho Ac¢éo cultural para a liberdade e outros escritos. O autor se apropria
do instrumental de andlise para estabelecer uma relacéo dialética entre a cultura do siléncio e a
cultura dominante, cultura do siléncio entendida como aceitacdo das relacdes de dominacdo e o
préprio reconhecimento de que ha uma cultura dominante.
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organizados (principalmente de bajos ingresos), que en general son
identificados y participan activamente desde las primeras fases del
proceso habitacional.”

Distintos atores sociais dao sustentagao concreta a esse modelo conceitual
h&d pelo menos 50 anos ao longo do territério da América Latina. O territério é
pensado, sob essa perspectiva, como um produto social cultural que implica a
participacdo ativa, informada e organizada dos habitantes em sua gestdo e
desenvolvimento. Busca-se a constituicdo de espacos ndo mercantilizados na
producéo do habitat*.

A questdo de fundo no diz respeito a conceituacdo desse modo de
producdo esta apoiada ora na premissa da cidade como espaco de negocios
capitalistas ou na cidade como direito humano fundamental de carater coletivo. Esta
guestdo € a parte decisiva do debate em razdo da sua natureza inconciliavel. A
Producdo Social da Moradia pretende inserir num contexto de um sistema
econdmico anticapitalista, cujo formato ainda nédo esta delineado.

Nesse contexto, GONZALEZ (2011, p.245) relaciona cinco eixos comuns
aos paises latino-americanos e centrais para a efetivacdo de politicas permanentes
gue possam favorecer a PSM: “1. El fortalecimiento de los actores sociales; 2. La
existencia de marcos legales adecuados; 3. Acceso al suelo; 4. Acceso a
financiamento; 5. La herramienta de la incidencia politica”.

O recorte dessa analise se vincula ao processo desenvolvido a partir da
experiéncia concreta de diversas associa¢gfes, equipes de assessoria técnica e
profissionais académicos cuja inspiracdo se relaciona com a perspectiva adotada
pelo movimento cooperativista uruguaio e que se dedica a producdo de conjuntos

habitacionais no sistema de mutirdo autogerido®*.

3.1. Autogestéo e producéo social da moradia

*3 A Habitat International Coalition é uma organizacdo sem fins lucrativos de abrangéncia

internacional que avalia e difunde um conjunto de reflexdes e experiéncias de produgao social da cidade e de
produgdo social da moradia. Na América Latina descreve dentre seus estudos os projetos desenvolvidos em
paises como: México,o Peru, a Argentina, El Salvador, a Costa Rica.
** Embora mais amplo, o chamado “Modelo FUCVAM” pode ser tomado como exemplo majoritario dessa
modalidade de produgdo habitacional solidaria. Fundada em 1970, A FUCVAM (Federacién Uruguaya de
Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua), ao longo de sua existéncia, congrega cerca de 22.000 familias —
que representa 2% dos domicilios uruguaios, organizados em 408 cooperativas.
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A presente dissertacdo ndo busca construir um conceito de mutirdo
autogerido como uma representacdo geral e abstrata de uma realidade,
especialmente porque trata-se de um processo em curso, cujas caracteristicas
variam de acordo com a realidade de cada periodo histérico, regido geogréafica,
atores e condigbes em que é implementado.

No entanto, busca-se uma leitura de alguns de seus elementos
fundamentais ja enunciados, largamente referidos no debate publico e nas acdes
concreta naquilo em que se relacionam com o processo de institucionaliza¢do, cuja
compreensao pode ser tomada como natural a compreensdo do fenémeno.

Como ja dito no capitulo anterior, o quadro de crise econémica nos anos
80, aliado aos processos de retomada da mobilizacdo social urbana estdo na origem
da formacdo dos movimentos de luta por mutirdo com autogestdo que combinavam
a critica ao sistema vigente com a busca de solugcdes concretas para suas
necessidades. Para BALBIM e KRAUSE (2014), entretanto, a PSM:

‘compreende as formas variadas de produgdo da habitacdo, que
envolvem, em graus diversos, circuitos formais da economia, sejam
publicos ou privados, mas que guardam a organiza¢ao do processo e
a definicdo das principais diretrizes do projeto e do pds-morar nas
maos e nos mecanismos de organizacdo coletiva dos proprios
moradores”.

Anda segundo tais autores, no Brasil, a experiéncia da PSM, embora
tenha cerca de 50 anos de histéria e exemplos de aplicacao nos diversos programas
desenvolvidos ao longo desse periodo, ndo deixou marcas relevantes na
confrontagcdo com a producéo convencional de habitacéo.

No entanto, para os principais movimentos de moradia dedicados a
construcdo da proposta de autogestdo na moradia*, a pauta continua presente no
cotidiano nas reivindicacdes, ainda que existam nuances em relagdo ao conteudo
que cada uma delas atribui ao termo.

A producao social da moradia é realizada sem finalidade lucrativa, ainda
gue inserida no contexto da producdo capitalista e responde principalmente as

demandas da populacédo de menor renda.

*> Nesse ponto nos referimos as entidades de carater nacional mais relevantes do cenario politico, quais sejam:
UNMP — (Unido Nacional por Moradia Popular); CONAM - (Confederagdo Nacional de Associacdo de
Moradores); (iii) CMP — (Central dos Movimentos Populares); MNLM — (Movimento Nacional de Luta pela
Moradia); e: MTST — (Movimento dos Trabalhadores Sem Teto).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Abstra%C3%A7%C3%A3o
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Assim, inspirados pelas novas formas de mobilizacdo e a partir dos
estimulos dos assessores técnicos e agentes pastorais da igreja catolica, ocorreu
uma preocupacdo com 0 processo de producao realizado de forma autbnoma, o
qguanto mais livre possivel da ingeréncia do Estado e das empresas privadas.

Portanto, conforme BONDUKI (1992, p. 33) o surgimento de propostas
autogestionarias nasceu a partir do reconhecimento de que a mera ocupacao de
terras ndo seria capaz de resolver definitivamente os problemas habitacionais. A
isso deve ser somada a experiéncia do cooperativismo uruguaio, que na época ja
havia construido milhares de moradia em regime de ajuda mutua através de
cooperativas habitacionais. O autor relata as principais bandeiras de luta dessas

organizacdes e merece que sejam reproduzidas (BONDUKI, 1992, ob. cit. p. 41):

“As propostas basicas dos movimentos de conquista de moradia s&o
formuladas neste periodo. Suas linhas gerais sdo as seguintes:
formacdo de entidade representativa da comunidade organizada,
encarregada de promover e gerir todas as etapas do
empreendimento habitacional, a obtencdo da terra com recursos
governamentais, a serem repassados as entidades a custo zero,
obtencdo de financiamento compativel com a renda em torno de um
salario minimo, para a compra do material de construgéo suficiente
para a construcdo de uma casa com aproximadamente 42m2,
construcdo da casa através da utilizagdo, ao menos em parte, da
mao de obra da prépria comunidade organizada em mutires
coletivos, subsidio para a execucdo da infraestrutura, gestdo pela
entidade de todo o processo de escolha e compra do material,
constituicdo de equipe técnica de confiangca da comunidade para
assessora-la na elaboracéo do projeto, no controle e organizacdo da
obra e nos contatos com os 6rgéos publicos”.

A par disso, € possivel ver tragos trazidos da concepc¢ao cooperativista
ou socialista do inicio do século XIX, que, conforme a afirmacdo de CANCADO
(2009), caracteriza-se como: um modelo de organizacdo em que o relacionamento e
as atividades econdmicas combinam propriedade e ou controle efetivo dos meios de
producdo com participagcdo democratica na gestdo, que se contrapde a forma
heterogestdo, vista como a forma tradicional de desenvolvimento das relacdes
verticalizadas de trabalho presentes na sociedade capitalista, adaptadas ao contexto
do capitalismo brasileiro.

Numa primeira aproximacéo, o termo autogestéo, aplicado ao contexto da
producdo habitacional e reconhecido nos discurso dos principais movimentos de
moradia, pode ser considerado, conforme a definicdo de RODRIGUES (2013, p. 31)



82

como “um processo de gestdo do empreendimento habitacional no qual os futuros
moradores, organizados em associacdes ou cooperativas, administram a construcao
da moradia em todos os seus aspectos”.

A Lei Municipal n°® 16.587/16 da cidade de Sao Paulo buscou conceituar a

autogestao na moradia, fazendo-0 nos seguintes termos:

“‘Entende-se por autogestdo na producdo da moradia 0 processo
construtivo em que as familias participantes, organizadas numa
associacdo ou cooperativa habitacional e com auxilio de assessoria
técnica regularmente cadastrada realizam - em regime de
democracia direta - as etapas de concepcdo, planejamento,
desenvolvimento e execucéo dos projetos habitacionais e do trabalho
social, exercendo todas a atividades de administracdo da obra e de
definicdo da forma de organizacéo da pds ocupacgéo.”

Como existem processos que se utilizam de todos os elementos do
processo autogestionario, diretamente ou mesmo por meio da contratacdo de
terceiros e outros processos que se utilizam de poucos dos elementos, podemos
especular sobre a oportunidade de utilizagdo de cada um deles em cada contexto
histérico. Isso se torna relevante no contexto do MCMV-E entidades, dado que,
como veremos, muitas em muitas situacdes a autogestao sofreu constrangimentos
em detrimento de formas tradicionais de producdo. Autogestdo, mutirdo autogerido,
co-gestdao, desenvolveram-se como acOes paralelas, albergadas na nocédo de

programas participativos ou programas das entidades.

3.2. Autogestdo e Moradia Digha

O Comentério Geral n°® 4 do Comité dos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais da ONU — Organizagéo das Nac¢des Unidas, o direito a habitacdo digna se
confunde com o conceito de moradia adequada e retiine um conjunto de elementos,
nenhum deles passiveis de serem desconsiderados, mas que ho processo
autogestionario podem ser realgados: A seguranca da posse, a disponibilidade de
servigos, materiais, instalagdes e infraestrutura, a economicidade, a habitabilidade, a
acessibilidade e a localizacdo tendem a ser mais bem preservados em processos
controlados pelos futuros moradores e onde a lucratividade do empreendimento nao

seja o valor fundamental.
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A referéncia fundamental para a compreensdo da extensao desse direito
decorre do contetdo da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, que inclui o

direito a moradia digna em seu artigo XXV, n.° 01.:

“Toda pessoa tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a
si e a sua familia salde e bem estar, inclusive alimentacgéo,
vestuario, habitacdo, cuidados médicos e 0s servicos sociais
indispensaveis, e o direito a seguranca em caso de desemprego,
doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos
meios de subsisténcia fora de seu controle”.

O Brasil incorporou este valor ao nosso sistema legislativo quando ratificou o
Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos da ONU, por meio do Decreto 59, de
6 de julho de 1992, época da Conferéncia de Istambul. Esse Pacto em seu artigo 11,
prevé a obrigacdo do Estado brasileiro de proteger e promover o direito a moradia

digna nos seguintes termos:

“Art. 11. 1. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de
toda pessoa a um nivel de vida adequado para si proprio e sua familia,
inclusive a alimentagdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como a
uma melhoria continua de suas condicbes de vida. Os Estados-partes
tomardo medidas apropriadas para assegurar a consecucdo desse direito,
reconhecendo nesse sentido, a importancia essencial da cooperacéo
internacional fundada no livre consentimento”.

Igualmente, por meio do Decreto Federal n° 592/1992, o pais internalizou o
Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos da ONU, que também prevé a
protecdo ao direito a moradia, no ambito dos direitos de personalidade, ou seja, no
ambito propriamente privado.

Além disso, também dao suporte normativo de status constitucional ao direito
a moradia digna, o artigo V da Convencéao Internacional sobre a Eliminacdo de
Todas as Formas de Discriminacao Racial (1965), o artigo 14.2 (h) da Convencéo
sobre a Eliminagcdo de todas as Formas de Discriminagdo contra a Mulher (1979), o
artigo 21, item 1 e 3 da Convencéao sobre os Direitos da Crianca (1989) .

No ambito do Sistema Interamericano de Protecéo aos Direitos Humanos, da
OEA - Organizacao dos Estados Americanos, o Brasil entabulou compromissos de
proteger e promover o direito a moradia digna nos seguintes, fazendo-os ingressar

como norma constitucional no Direito interno brasileiro. Em especial, os retratados
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nos artigos 11, 24 e 26 da Convencdo Americana de Direitos Humanos — Pacto de
San José da Costa Rica.

Para evitar qualquer duvida interpretativa acerca da natureza de direito
humano fundamental — inclusive na forma de politicas publicas — editou-se a
Emenda 64/2010, inserindo explicitamente a moradia no rol dos direitos sociais
constitucionais (artigo 6°) como ja referido no cap. Il.

Quanto a aplicabilidade das normas de direito internacionais veiculadas nos
tratados e convencgdes, SAULE JUNIOR (2004, p. 87) defende que:

‘O posicionamento adotado em relagdo as normas dos tratados
internacionais de direitos humanos, dos quais o Brasil seja parte, é o
de que terdo o mesmo valor juridico das normas constitucionais e
aplicacdo imediata em nosso ordenamento juridico, resultando no
entendimento de ser o Estado brasileiro incumbido, ho campo dos
direitos humanos, de respeitar e aplicar as normas destes tratados
internacionais, destinadas a protecao do direito a moradia.”

Além disso, a Constituicdo Federal relacionou um conjunto de direitos
individuais esclarecendo que a sua protecdo se estende aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais, sem distingdo aparente entre pessoas fisicas ou
pessoas juridicas. Para a discussdo sobre a efetividade dos regramentos dos
programas habitacionais é importante reter a nocdo de que sua interpretacdo deve
estar pautada na concepc¢ao de valores como igualdade substancial (isonomia), da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

A isonomia pressupde o tratamento uniforme entre todas as pessoas. Nao se
trata, como se vé, de um tratamento igual perante o direito, mas de uma igualdade
real, materialmente verificavel. A ideia tal como a reconhecemos na atualidade
nasce no processo da revolugdo francesa. Tratava-se de abolir a sociedade
estamental entdo vigorante.

A igualdade se manifesta quanto todo e qualquer cidaddo nao ser
desigualado pela lei sendo em consonancia com os critérios relacionados implicita
ou explicitamente presentes na constituicédo federal.

O principio legalidade diz que que ninguém € obrigado a fazer ou deixar de
fazer algo sendo em virtude de lei. A sua significacdo é duplice. De um lado
representa 0 marco avancado do Estado de Direito, que procura regular o0s
comportamentos, quer individuais, quer dos 6rgaos estatais, as normas juridicas das

quais as leis sdo a suprema expressao. Nesse sentido, o principio da legalidade é
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de transcendental importancia para vincar as distingbes entre o Estado
constitucional e o absolutista.

De outro lado, o principio da legalidade garante o particular contra os
possiveis desmandos do Executivo e do préprio Judiciario. Instaura-se, em
consequéncia, uma mecanica entre os Poderes do Estado, da qual resulta ser licito
apenas a um deles, qual seja o Legislativo, obrigar aos particulares.

A impessoalidade esta intimamente ligada a outros principios, tais como o
da finalidade, o da isonomia e mesmo o da legalidade. De fato, a lei tem de ser
aplicada de molde a nado levar em conta critérios nela ndo inseridos. Toda vez que 0
administrador pratica algum entorse na legislacdo para abranger uma situacao por
ela ndo colhida ou para deixar de abarcar uma outra naturalmente inclusa no modelo
legal, a Administracdo esta-se desviando da trilha da legalidade. Essa derrapagem
nem sempre é ostensiva.

O principio da moralidade como orientador da atuacdo da Administracao
Plblica. Alias, a concretizacdo desse principio da-se em diversos pontos da
Constituicdo. O § 4.0 do art. 37 postula que os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erério, na forma e gradacédo
previstas em lei, sem prejuizo da acéo penal cabivel.

Especificamente, nos que diz respeito aos processos autogestionarios, é
possivel relacionar alguns desdobramentos decorrentes de interpretacdo quanto a
auto aplicabilidade.

No chamado Estado Democréatico, a acdo de Estado se manifesta por meio da
execucao de politicas publicas, que como ja dito, podem ser entendidas como um
conjunto articulado de a¢cdes governamentais.

Tais agdes governamentais s&ao caracterizadas por determinadas
intencionalidades, que na garantia do interesse publico, devem ser construidas com
a participacado direta dos atores interessados. Chrispino (2018, p. 30) defende que o
estudo das politicas publicas deve considerar o plano das ideias, quando se
relaciona com a concepc¢édo de mundo que orienta a administracdo e como acgao de
governo que se materializa nas normas juridicamente colocadas. O Autor ressalta a
importancia de questionar as intencionalidades por detrds dos processos de
formulacao, inclusive para desvendar eventuais siléncios ou nao decisdes que

poderiam dar rumos distintos aos processos de formulagcéo e execucao.
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3.3. Autogestdo como modo de producao ndo mercantil

Para o debate acerca da possibilidade de coexisténcia de uma atividade
marcadamente ndo mercantil no contexto do capitalismo brasileiro, com o suporte da
contribuicdo de Paul Singer, € possivel afirmar que, na sua perspectiva, em termos
tedricos, as propostas autogestionarias se conectam com 0 Se convencionou
conceituar como praticas de outra economia, aquela de carater solidario.

O traco fundamental dessa perspectiva € a busca da substituicdo das
relacbes autocrédticas, caracteristicas das relagdes heterbnomas, por relacdes
democraticas caracteristicas dos processos autogestionarios.

Ao capitalismo estruturalmente causador de desigualdades, opde, no
imaginario das organizacfes populares a nocdo de outra economia de carater
solidario. Trata-se, eventualmente, de uma economia anticapitalista. Para o autor
citado (2004, p.11-21):

“Uma caracteristica essencial do desenvolvimento capitalista é que
ele ndo é para todos. Os consumidores, de modo geral, se
beneficiam dele a medida que enseja a producdo de novos bens e
servigcos que satisfazem suas necessidades (reais ou ficticias), além
de baratear a maioria dos bens e servigcos preexistentes, gracas ao
aumento da produtividade do trabalho. Mas o desenvolvimento
capitalista é seletivo, tanto social como geograficamente.”

“Se a economia contemporanea fosse unicamente capitalista, como
Marx supds que acabaria sendo, o desenvolvimento também seria
governado pela l6gica do grande capital. Se a economia no futuro se
tornar completamente solidaria (ou socialista), € de se esperar que 0
desenvolvimento sera governado pela légica da solidariedade. Mas,
até o momento, a previsdo de Marx ndo se realizou. O
desenvolvimento econdmico ao longo dos dois Ultimos séculos ndo
tendeu a eliminar os modos de producdo n&o-capitalistas — a
pequena produgdo de mercadorias, a economia social e solidaria e a
economia estatal — e nas Ultimas décadas reforcou a presenca e o
papel destes outros modos de produgdo no seio da formacédo
socioecondmica dominada pelo capitalismo. O desenvolvimento vem
tornando a economia mais mista, ou seja, uma combinacdo cada vez
mais complexa de modos de produgao.”

Isso se da quando, conforme pontuou BARAVELLI, (2006, p. 42), os

principios que se estabelecem nos estatutos das organizagbes a autogestdo do
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empreendimento pelo trabalho remetem o controle da atividade econémica a uma
associacao de trabalhadores e ndo a uma associacéo de capitais.

O termo “Economia Solidaria” de carater polissémico, significa para o
Férum Brasileiro de Economia Solidaria*®, a articulagéo de trés dimensdes da vida
social: econdmica, cultural e politica, ou seja, tem carater multidimensional. SINGER
(2002, p. 10), acrescenta que a economia solidaria € um outro modo de producéo,
cujos principios basicos sdo a propriedade coletiva ou associada do capital e o
direito a liberdade individual.

Como fenébmeno, a Economia Solidaria pode ser compreendida como um
movimento social de resisténcia, internacional, atuante na propositura da autogestao
(autonomia coletiva) como estratégia de luta por trabalho e consumo coletivamente
associado e emancipado.

Opondo os termos globalizacdo hegemdnica e contra hegemonica, Boaventura
de Souza Santos (2002, p. 25-94) propde uma teorizacdo acerca da transicao
paradigmatica a partir das praticas emancipatérias no campo da producdo e do
mercado. Em sintese, o autor reconhece na resisténcia ao atual sistema econdémico
como um espaco promissor a profusao de alternativas estruturas noutros valores. Dai a
utilidade de uma transicdo paradigmatica a partir da revalorizagdo do principio da
solidariedade. Na visdo do autor, impde-se uma participacao do “Estado Providéncia”
na inducéo de novas sociabilidades assecuratorias da consecucéo de objetivos de uma
transicdo paradigmatica emancipatéria, sem preocupar-se com desempenho do

resultado delas. O autor elenca concretamente as possibilidades:

‘unidade de produgido cooperativa autogerida, pequena agricultura
organica, producao controlada por trabalhadores, unidades de producéo
de utilidade social, redes de producdo comunitarias, dado que essas
organizagdes tém em comum o fato de serem associa¢des voluntarias
de produtores direcionadas a producdo democratica de valores de uso,
sem degradarem a natureza.”

No Brasil, se consolidaram historicamente na forma de cooperativas,

associagfes de produtores, grupos informais, redes de cooperacao solidaria, entre

6 Outros autores explicitam seu carater técnico motivacional (GOLEMAN, 2015) que a concebe como
forma de estimular a inteligéncia emocional do colaborador na busca por maior eficiéncia produtiva no
interior de organizacBes capitalistas de producdo e, finalmente, ha outros ainda destacam,
essencialmente, seu carater politico, como forma de organizacdo da acdo coletiva com vistas a
transformacéao social (BARCELOS e LECHAT, 2008).
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outras formas de organizacgdo, ligada aos excluidos do processo de producdo de
carater mercantil e das politicas publicas de geracdo de emprego, renda e
desenvolvimento.

LAGO (2015, p. 02) busca relacionar o movimento de producdo habitacional
autogestionaria com o movimento de economia solidéaria, e nesse esforco
necessario afirma que ambos acionam em suas praticas discursivas o principio da
autogestao coletiva como a base para “uma outra economia” e “para uma outra
cidade”, respectivamente. Entenda-se a “outra economia” como anticapitalista e a
‘outra cidade” como democratica e des-mercantilizada. Ambos também
pressupbem a disputa pela apropriacdo do fundo publico e por sua regulacdo como
condicdo para a legitimidade e difusdo das experiéncias autogestionarias. A luta
pela legitimacdo dessas experiéncias passou pela institucionalizacdo dos dois
movimentos com a criagdo, respectivamente, do Férum Brasileiro de Economia
Solidaria (FBES) e do Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU).

SILVA e SILVA (2015, p. 91) afirmam que apesar dos avancos O0sS
empreendimentos de economia solidaria apresentam grandes fragilidades na
organizacédo da producédo e da comercializacdo de seus produtos e servigos, com
dificil acesso a conhecimentos (formacéo, assisténcia técnica e tecnologias) e ao
crédito para investimentos e capital de giro, inclusive em decorréncia do grau de
informalidade desses empreendimentos.

Dai a mobilizagdo social do movimento nacional da economia
solidaria para viabilizar a apreciacdo de marco legal para o setor.

A proposta define economia solidaria como um conjunto de atividades de
organizacdo da producdo e da comercializacdo de bens e de servicos, da
distribuicdo, do consumo e do crédito, observada os principios da autogestdo, do
comeércio justo e solidario, da cooperacéo e da solidariedade, a gestdo democratica
e participativa, a distribuicdo equitativa das riquezas produzidas coletivamente, o
desenvolvimento local, regional e territorial integrado e sustentavel, o respeito aos
ecossistemas, a preservacao do meio ambiente e a valorizagdo do ser humano, do
trabalho e da cultura.

A andlise do comportamento da economia solidaria no campo das
politicas publicas sinaliza claramente o modo incremental com que o temas

relacionados as politicas contra hegemonicas vém se viabilizando no pais e
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nisso uma profunda similaridade com os processos de producao habitacional
autogerida.

Nesse contexto, quanto tais interesses esbarram nos dilemas proprios da
relacdo em um campo de disputa de interesses bastante profundo, que exige uma
importante capacidade de mediagao politicaedearticulacdodeforgas.

No campo da producdo autogestionaria da habitacdo esse debate se coloca
guando na medida em que discutem aspectos especificos como o grau de
autonomia que cada organizacdo poderd exercer no processo de producdo da
moradia quando se estabelecem os regimes de construcdo no ambito dos
programas publicos.

Enquanto nos programas pioneiros, havia ampla discricionariedade das
entidades nos processos nas suas formas de regulacdo internas, na forma de
contratacdo de terceiros, de modos que conviviam as terceirizacbes por meio de
pequenas empresas empreiteiras ou cooperativas de trabalho e até relacdes
informais de contratacdo com a absorcdo da propria méo de obra de associados
profissionalizados, paulatinamente, ao longo dos anos, foram incorporadas relacdes
contratuais préprias das relacdes capitalistas como a empreitada global de servicos,
modalidade no qual, ocorre ampla transferéncia de responsabilidades. No contexto
da empreitada global prevalecem as relacbes de exploracdo do trabalho que

ampliam a desigualdade econémica e social.

3.4. Autogestéo e associativismo

Enquanto na experiéncia que serviu de paradigma para 0s projetos
autogestionarios desenvolvida pela FUCVAM no Uruguai se utiliza da forma
cooperativa para viabilizar seus projetos habitacionais (BONDUKI 1992); PESSINA
(2003); BARAVAELLI (2006), no Brasil, prevalece a forma juridica das associacfes

sem fins lucrativos®’.

Y0 cooperativismo habitacional uruguaio surgiu a partir de 1966 com algumas experiéncias realizadas por
grupos assessorados pela CCU (Centro Cooperativista Uruguaio), uma espécie de organizagdo de assessoria
técnica que estimulou a formagdo de cooperativas de consumo. Em 1968, conquistou-se a Lei Nacional de
Habitacdo naquele pais. Em sintese, a lei unificou as decises de politica habitacional, consolidou os
mecanismos de funcionamento e criou o Fundo Nacional de Habitacdo e eleva as cooperativas a condi¢do de
agentes promotoras de habitagdo. O trabalho de Baravelli (2006) detalha o funcionamento do programa.
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A possibilidade de organizacdo de instituicbes de carater civil esta
presente na legislacéo brasileira desde o codigo civil de 1916. Na atual redacao foi

regulada nos seguintes termos:

Art. 44. S&o pessoas juridicas de direito privado:

| - as associacg0es;

Il - as sociedades;

Il - as fundacdes.

IV - as organizagbes religiosas; (Incluido pela Lei n° 10.825, de
22.12.2003)

V - os partidos politicos. (Incluido pela Lei n® 10.825, de 22.12.2003)
VI - as empresas individuais de responsabilidade limitada. (Incluido
pelalein®12.441, de 2011) (Vigéncia)

§ 12S3o livres a criacdo, a organizacdo, a estruturacdo interna e o
funcionamento das organizacdes religiosas, sendo vedado ao poder
publico negar-lhes reconhecimento ou registro dos atos constitutivos
e necessarios ao seu funcionamento. (Incluido pela Lei n® 10.825, de
22.12.2003)

§ 2%As disposicbes concernentes as associacdes aplicam-se
subsidiariamente as sociedades que sado objeto do Livro Il da Parte
Especial deste Codigo. (Incluido pela Lei n°® 10.825, de 22.12.2003)

§ 3 *Os partidos politicos seréo organizados e funcionardo conforme
o disposto em lei especifica. (Incluido pela Lei n° 10.825, de

22.12.2003)

Na interpretacdo contemporanea, as associa¢des propiciam a reuniao
de pessoas em carater formal para a pratica de atividades licitas sem fins
lucrativos com obijetivos altruisticos. A reunido indica uma capacidade mobilizacédo
social. A formalizagdo por meio de Estatutos Sociais confere a necessaria
estabilidade das regras de convivéncia estabelecidas democraticamente entre os
associados. O exercicio de atividades licitas é o requisito subjetivo, intrinseco a
sua natureza. A auséncia de finalidade lucrativa de um lado reflete o fato de que
0s associados ndo podem obter lucro a partir de suas atividades, mas de outro,
ndo afasta a utilidade das atividades econbmicas que ela desenvolve. E,
finalmente, os objetivos altruisticos revelam a dimenséo da solidariedade no trata
para com a sociedade.

No caso do associativismo autogestionario, além dos Estatutos Sociais
e Regimento Interno, também é comum a discussédo e estabelecimento de um
Regulamento para cada uma dos empreendimentos que serdo desenvolvidos.
Trata-se de um desdobramento do conceito de soberania assemblear, cuja matriz

provém das formas de organizacéo das sociedades mercantis.
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Entretanto, sua consolidacdo como ator politico no processo de
formulacdo e execucdo de politicas sobre variagdes significativas conforme o
periodo e a regido do pais que se quiser avaliar.

BASTOS (1999, p. 168), elenca os motivos para seu desenvolvimento
tardio em termos histéricos a partir das seguintes constatacfes: (i) os governos
temiam as facilidades de contestacéo que as liberdades publicas proporcionavam;
(ii) as liberdades publicas ndo tem heranca ideoldgicas na Declaracédo de Direitos
dos Homens de 1789 de carater marcadamente individualista; (iii) o liberalismo
politico temia entidades que pudessem postar entre o individuo e a coletividade
total, deturpando a “vontade geral”; e (iv) o liberalismo econémico desconfiava das
associacfes pelo prejuizos que poderiam trazer a uma economia de mercado,
fundada em contratos individuais e na livre concorréncia.

Nos processos de producdo autogestiondria da moradia, o
associativismo encarna um aspecto produtivo evidente, especialmente a partir da
celebracdo de convénios com a administracdo publica submetida a um conjunto de
regras de controle necessarios ao cumprimento da legalidade dos processos.

STORTO (2014, p. 40) chama a atencdo para trés aspectos
fundamentais para o exercicio das atividades associativas: (i) ndo interferéncia;
traduzida no direito subjetivo de manté-las protegidas de interferéncia nao
justificada pelo Estado; (ii) participacdo, traduzida no direito de representacéo
coletiva, seja para integrar programa publico ou para promover medidas judiciais
de carater coletivo; (iii) financiamento, traduzido no conceito de contratualizagéo,
que numa de suas vertentes implica no direito de demandar ao Estado que

execute politicas publicas em parceria com as associacoes.
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O associativismo autogestionario que se pretende definir compatibiliza

nos meios utilizados para a producédo, suas finalidades de constituicdo de direitos

sociais com a ampliacdo da participacdo cidadd, configurada nos principios da

estimulo a participacdo direta, administracdo democratica e soberania assemble

nos empreendimentos.

ar

Em termos préticos, significa que os associados participam concretamente da

execucao dos servigcos em canteiro, manuseando ferramentas, aportando mao de

obra e executando atividades proprias da area da construgdo civil. Ou seja,

a

presenca dos associados no canteiro, ndo constitui novidade ou é motivo de
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gualquer controvérsia razoavel. Nao seria possivel executar a obra em mutirdo néo
fosse a presenca ativa das familias no canteiro.

Para regular o conjunto de obrigacbes que garante a seguranca da iniciativa,
os associados aprovaram um documento chamado “Regulamento de Obras”, cujas
regras devem ser fielmente observadas para o exercicio do trabalho em canteiro.

Além disso, conforme deliberacdo assemblear, os associados aprovaram a
realizacdo de uma vigilia no canteiro que perdurou desde maio de 2013 até
dezembro de 2018. Por meio da vigilia, os associados guardaram o imoével e o
mantiveram seguro. Além disso, por meio da vigilia, foi possivel estabelecer uma
relacdo respeitosa com a vizinhanca, de modo que a guarda do terreno é feita no
plano concreto pela vigilia e no plano simbdlico pelo nivel de respeitabilidade que o
projeto ganho na vizinhanga, dada o grau de esfor¢o dedicado pelos associados.

Garantia de acesso a moradia digna, conforme o Comentario Geral n® 4 do
Comité dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais da ONU, o direito a habitacao
digna se confunde com o conceito de moradia adequada e redne um conjunto de
elementos, nenhum deles passiveis de serem desconsiderados, mas que no
processo autogestionario podem ser realgcados: A seguranca da posse, a
disponibilidade de servigos, materiais, instalacdes e infraestrutura, a economicidade,
a habitabilidade, a acessibilidade e a localizacdo tendem a ser mais bem
preservados em processos controlados pelos futuros moradores e onde a
lucratividade do empreendimento ndo seja o valor fundamental.

Estimulo ao associativismo e ao cooperativismo habitacionais, entendida
como uma forma de organizacao cujos elementos centrais sdo a pessoalidade e a
finalidade nado lucrativa e considerando que sua atuacdo deve ser limitada aos
empreendimentos pequenos e meédios, ndo se admitindo nessa modalidade que o
controle seja exercido por empresas capitalistas, caberia a proposta legislativa
estabelecer um conjunto de principios gerais para o enquadramento das propostas,
tais como: posse coletiva dos meios de producéo pelas pessoas que as utilizam para
produzir; gestdo democratica; o estimulo a participacdo direta dos futuros
moradores; a soberania assemblear nos empreendimentos, dentre outros.

Estimulo & ajuda mutua o termo “mutirdo”, em termos etimoldgicos, remete a
ideia de mobilizacdo coletiva para auxilio matuo em caréater gratuito. Ou seja, € 0

trabalho que reverte em favor dos proprios beneficiarios. O trabalho mutirante deve
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ser estimulado por meio de sua clara caracterizagdo legal, reconhecimento de
beneficios tributarios e outras estratégias.

Estimulo aos processos educacionais e pedagogicos de carater
emancipatério — Em linha com as licdes de Paulo Freire, os processos pedagogicos
e de trabalho social dos processos autogestionario devem reconhecer que para o
oprimido o processo mais relevante € o da descoberta da sua situacédo de oprimido.
Portanto, tais processos educativos partem do pressuposto de que somente 0 vivido
€ incorporado e utilizado em situacdes novas, por isso 0 saber sistematizado so tera
relevancia se for possivel seu uso pratico. A aprendizagem informal, via grupo e a
negacdo de toda forma de repressao, visam a favorecer o desenvolvimento de
pessoas mais livres e capazes de contribuir com a sustentabilidade do
empreendimento mesmo posteriormente a conclusdo das obras. Ndo se trata
apenas de produzir moradia, mas contribuir para a formatacdo de novas
consciéncias.

Direito a assessoria técnica especializada, nesse ponto 0 que se propde é a
recuperacdo do carater ndo lucrativo das entidades de assessoria técnica, cuja
atuacao deve compreender a sua natureza interdisciplinar, envolvendo o trabalho de
arquitetos, engenheiros, advogados, profissionais das diversas formacgdes
humanisticas, de modo a favorecer o desenvolvimento de uma técnica reprodutora
da autonomia dos futuros moradores.

Estimulo as formas coletivas de fruicdo do uso, da posse ou da propriedade
das unidades habitacionais com o debate da propriedade coletiva dos espacgos
construidos coletivamente deve ser realizado com os futuros moradores na
perspectiva da superacdo do padrdao da propriedade individual da terra e da
moradia. A propriedade pode ser vista sobre um prisma contemporaneo, que, pode
ser sintetizada como uma relacdo juridica complexa, um feixe de direitos e

obrigacdes reciprocas entre os titulares e destes para com a sociedade.

3.5. Autogestédo e cooperativismo

No contexto contemporaneo, o conceito de cooperativa deve ser interpretado
a partir da definicdo aprovada no Congresso de Manchester, no ano de 1995,
segundo o qual a cooperativa "é uma associacdo autbnoma de pessoas que se

unem, voluntariamente, para satisfazer aspiracbes e necessidades econdmicas,
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sociais e culturais comuns, por meio de uma empresa de propriedade coletiva e
democraticamente gerida".

BUCCI (2003, p. 81-90) revela que o desenvolvimento cooperativista
brasileiro difere frontalmente do paradigma uruguaio. No caso brasileiro, as
iniciativas nascem de “cima pra baixo”, sob forte controle estatal e constrangido por
regramentos que paulatinamente foram desnaturando a finalidade original das
entidades. Se a primeira regra estabelecida para disciplinar o funcionamento das
cooperativas, lhe reservava um papel relevante no conjunto de estratégias para o
enfrentamento do déficit habitacional®®, paulatinamente foram sendo constrangidas
por regramentos seja pela ampliacdo do controle estatal — que chegava em alguns
casos a prever a aprovacdo dos Estatutos por 6rgdo do BNH - passando pela
constituicdo de cooperativas dependentes de construtoras ou vinculadas a
sindicatos submetidos a legislacdo de orientacdo fascista. Dentre os diversos
aspectos mencionados pela autora, um deles parece estar presente desde a génese
do processo associativo cooperativista brasileiro: embora apresentado como
portador de valores relacionados com a solidariedade e a justica social, 0s
processos tenderam a cooptacdo por interesses privados ou por interesses politicos
da administracao de turno.

A utilizacdo das cooperativas habitacionais como mera fachada para o acesso
ao crédito publico continua como uma pratica que embaralhou as relagcdes do
MCVM-E.

E preciso anotar ainda que com a Constituicio Federal de 1988 houve a
liberalizacdo compativel com a nova ordem principiolégica baseada na
democratizacdo das relagbes sociais, Por meio do prestigio a liberdade de
profissional e de atividades relacionadas e determinando que as legislacdes
buscassem estimula-las e outros estimulos presentes em politicas especificas
determinadas pelo texto, mas por outro, com o encerramento das atividades do
BNH, limitou sensivelmente a possibilidade de obtencdo de recursos financeiros

para a continuidade das atividades.*

*® A autora constata, com apoio dos ensinamentos de Bulgarelli, que ainda na gestdo de Sandra
Cavalcanti, o0 BNH baixou a Instrugdo n° 01 em 30/11/1964, que por sua vez, além de fixar normas
para o registro, funcionamento e fiscalizacdo das cooperativas para a construcdo ou aquisicdo da
moradia, ressaltava suas qualidades: carater ndo lucrativo, popular, com possibilidade de filiagdo
ilimitada, participacdo do sécios, votos singulares, etc.

9 0 estimulo ao cooperativismo ficou consagrado no texto constitucional em diversas passagens:
(Art. 146, inciso lll, letra “c”, que determina aos Estados que Ihe confiram beneficios tributarios; Art.
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Novamente com apoio na pesquisa de BUCCI (2003, ob. cit. p. 165) é
possivel afirmar que, além desses motivos preponderantes, outros aspectos devem
ser considerados: (i) necessidade de poupanca prévia dos proprios socios em geral
complementados por aportes de fundos publicos; (ii) normatizacdo insuficiente. A
autora ainda ressalta o fato de que a propria legislagdo do SFH criava
constrangimentos a viabilidade da cooperativa na medida em que impunha, que,
uma vez comercializados os empreendimentos, deveriam as cooperativas encerrar
sua atividade, deixando de existir juridicamente.

A motivacéo para que pessoas se unam em torno de uma cooperativa vem do
senso ético da solidariedade e da ajuda muatua e nisso ela difere de uma entidade de
natureza empresarial.

DICKMANN (2018, p. 62) contrapde ao modelo tradicional de cooperativismo
gue se estabeleceu no pais um tipo ideal do que denomina como “cooperativismo
autogestionario”. Para o autor € possivel relacionar os principios cooperativistas
como os elementos da autogestdo com a educacéo popular e a economia solidaria.

Finalmente, existem proposicdes no sentido de constituir uma legislacéo
especifica para reconfigurar o cooperativismo habitacional no p6s Constituicdo de
1988.

A Lei Federal n°® 11.124/05 incluiu as cooperativas no rol de legitimados ao
desenvolvimento de programas habitacionais no ambito do SNHIS, nos seguintes

termos:

Art. 5° Integram o Sistema Nacional de Habitag&o de Interesse Social
— SNHIS os seguintes 6rgaos e entidades:

VIl — fundacdes, sociedades, sindicatos, associacBes comunitarias,
cooperativas habitacionais e quaisquer outras entidades privadas
gue desempenhem atividades na area habitacional, afins ou
complementares, todos na condicdo de agentes promotores das
acdes no ambito do SNHIS; e

VIl — agentes financeiros autorizados pelo Conselho Monetério
Nacional a atuar no Sistema Financeiro da Habitacdo — SFH.

A Lei Federal n° 11.888/08, previu a posssibilidade de apoio financeiro para

as atividades de assisténcia técnica gratuita:

172, 83° e 4° que favorem as cooperativas dedicadas a exploracéo de atividades minerérias; Art. 192
que inclui as cooperativas de crédito no rol de legitimados para atuagédo no mercado financeiro;
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Art. 3% A garantia do direito previsto no art. 22 desta Lei deve ser
efetivada mediante o apoio financeiro da Unido aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios para a execucdo de servicos
permanentes e gratuitos de assisténcia técnica nas areas de
arquitetura, urbanismo e engenharia.

§ 1° A assisténcia técnica pode ser oferecida diretamente as familias
ou a cooperativas, associacfes de moradores ou outros grupos
organizados que as representem.

As deficiéncias dos modelos anteriores, longe de invalidar o modelo
cooperativista como um dos mecanismos de enfrentamento do problema
habitacional incluiram na agenda dos movimentos a necessidade de construir regras
legais capazes de estabelecer as condi¢cdes adequadas de funcionamento no ambito
de uma nova politica habitacional.

Embora sejam avancos relevantes, ainda restam outros aspectos que
mereceriam regulamentacgao, quais sejam: (i) facilidades financeiras, que podem ser
compreendidas como fontes permanentes de financiamento em condi¢cbes
favoraveis; (ii) incentivos fiscais, tais como isencdo ou remissdo de tributos que
incidem sobre operacdes imobiliarias como é o caso do IPTU (Imposto sobre a
propriedade Territoria Urbana) de ambito municipal, o ITCM-D (Imposto de
Transmissdo Causa Mortis e Doagdo) de ambito estadual) ou o IR (Imposto de
Renda) de ambito federal; (iii) maior flexibilidade para a criacdo e funcionamento das
cooperativas; (iv) estimulo a adocao de requisitos urbanisticos especiais;

Para os movimentos de moradia, a cooperativa pode ser entendida como uma
forma de organizacdo cujos elementos centrais sdo a pessoalidade e a finalidade
nao lucrativa e considerando que sua atuacdo deve ser limitada aos
empreendimentos pequenos e médios, ndo se admitindo nessa modalidade que o
controle seja exercido por empresas capitalistas, caberia a proposta legislativa
estabelecer um conjunto de principios gerais para o enquadramento das propostas,
tais como: posse coletiva dos meios de producéo pelas pessoas que as utilizam para
produzir; gestdo democratica; o estimulo a participacdo direta dos futuros

moradores; a soberania assemblear nos empreendimentos, dentre outros.

3.6. Autogestdo e ajuda muatua.
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®0» 5u dos futuros moradores no trabalho fisico de

A participacado dos “usuarios
producdo da casa em geral, nos estudos localizados no campo da reforma urbana,
sempre esteve associada aos processos de autoconstrucdo e de mutirdo artesanal,
caracteristicos dos processos de constru¢cdo de moradias nas periferias urbanas das
grandes cidades.

E sempre foi vista sob a reserva de que possivelmente se constitui como um
dos elementos [ao lado dos baixos salarios] que contribuem para a reproducao das
desigualdades no interior do processo de acumulacdo capitalista. A afirmacéo
classica de OLIVEIRA, (2003, p. 59), por relevante, continua presente nos debates

gue dizem respeito ao tema:

‘Uma ndo insignificante porcentagem das residéncias das classes
trabalhadoras foi construida pelos préprios proprietarios, utilizando
dias de folga, fins de semana e formas de cooperagdo como mutirdo.
Ora, a habitacdo, bem resultante dessa operacdo, se produz por
trabalho ndo pago, isto &, supertrabalho. Embora aparentemente
esse bem ndo seja desapropriado pelo setor privado da construgéo,
ele contribui para aumentar a taxa de exploracdo da forca de
trabalho, pois seu resultado — a casa — reflete-se numa baixa
aparente do custo de reproducdo da for¢a de trabalho — de que os
gastos com habitacdo sdo um componente importante — e para
deprimir os salarios reais pagos pelas empresas. Assim, uma
operagdo que é, na aparéncia, uma sobrevivéncia de préaticas de
“economia natural” dentro das cidades, casa-se admiravelmente bem
com um processo de expansao capitalista, que tem em suas bases e
dinamismo na intensa exploragao da forga de trabalho.”

MARICATO (1982, p. 71), por sua vez, se refere ao mutirdo em meio urbano,
no contexto da sociedade capitalista, como uma forma de solidariedade forcada,
ainda que nao lhe desmereca como estratégia possivel ndo apenas para a
construcdo da casa, mas para a construcdo de equipamentos de uso publico
minimamente necessarios a garantia de alguma dignidade na vida urbana.

A nocéao de autoconstrucao, trazida por RAMOS (2007, p. 40) segundo a qual
a autoconstrucdo € um processo de producao de habitacdes pelo proprio habitante,
geralmente realizada de forma isolada e sem a presenca do Estado ajuda a

compreender a celeuma.

% A influéncia de John Turner influenciou o debate sobre os caminhos da politica de habitacdo desde
0s anos 60 no Brasil. No Brasil um continuador de suas ideias foi o arquiteto Carlos Nelson Coutinho
gue pode ser considerado um pioneiro da urbanizacé@o de favelas com participagéo popular.
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O termo “mutirdo”, em termos etimolégicos, remete a ideia de mobilizacao
coletiva para auxilio matuo em carater gratuito. Ou seja, é o trabalho que reverte em
favor dos proprios beneficiarios.

Entretanto, a ideia de mutirdo® como elemento constituinte dos processos
autogestionarios, ndo se pretende como parte do processo de acumulacdo
capitalista, mas como parte de um processo de producdo ndo mercantil da moradia.

O mutirdo pode ser o inicio de uma transformacdo na sociabilidade daquele
grupo, fruto de uma acgéo social, que comeca de baixo para cima e ganha forgas nas
periferias, estimulando uma solidariedade popular, que se mantém através da
reciprocidade das redes interdependentes, podendo alcancar patamares mais
distantes a cada novo espaco coletivo construido.

No caso da autogestdo, alguns governos progressistas premidos pelos
contornos explosivos que a questdao da moradia comegava a assumir, resolveram
liberar a titulo de urgéncia recursos préprios para a construcdo de moradia popular.
Véarios desses programas previam apenas o financiamento de materiais de
construcao, ficando a mao de obra por ser fornecida pelos préprios interessados em
regime de ajuda mutua, fosse ela realizada em mutirdo coletivo ou individual.

VELASCO, (2018, p. 65) registra que desde o inicio da pratica do mutirdo
autogerido até os dias de hoje percebe-se uma mudanca de metodologia de acao
conforme alteracdo do contexto politico. O canteiro mutirante como um local que
originalmente possuia grande foco na mao de obra do mutirdo como construtor
efetivo das casas, passou a se transformar em um espago com menor protagonismo
dessas atividades de ajuda muatua e mais préximo de um canteiro tradicional da
construcado civil. Essa mudanca aconteceu de forma gradual, no decorrer dos anos
em que houve produgédo habitacional promovida pelos movimentos sociais.

Ser4, entretanto, uma pratica de mutirdo adaptada as novas légicas propostas

pela nova configuracéo da divisdo social do trabalho no pds-neoliberalismo.

3.7. Autogestédo e a propriedade da terra e da moradia
A propriedade da terra, se vista do angulo do direito civil, ndo é sendo um
direito subjetivo, consistente em assegurar a uma pessoa 0 monopdlio da

exploracdo de um bem e de fazer valer esta faculdade contra todos que

>l O termo “mutirdo” remete a ideia de mobilizagéo coletiva para auxilio mutuo em carater gratuito e
vem sendo utilizado desde o inicio das experiéncias autogestionarias.
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eventualmente queiram a ela se opor. Formalmente, o direito de propriedade reune
um conjunto de faculdades: a faculdade de usar, gozar e dispor do bem
determinado®?.

Entretanto, o novo regramento do instituto enunciado na Constituicao Federal
de 1988 e recepcionado na legislacdo infraconstitucional e ainda segundo a
correntes de interpretacdo juridica filiadas ao chamado “direito civil constitucional®®,
reconhece-se que, ao lado de tais poderes tradicionais, agregaram-se outros,
vinculados aos deveres sociais do Estado. Ainda que um Estado liberal. LOUREIRO

(2003, p.) afirma que:

“as figuras classicas de relagdes juridica complexas sdo aquelas em
qgue j& se encontra introjetada a bilateralidade que se estabelece
entre sujeitos (poderes e deveres), visando a tutela de um interesse,
tais como o matrimdnio, parentesco, locagdo, condominios, etc. O
encaixe da propriedade nessa categoria tem a vantagem do
reconhecimento da existéncia de um feixe complexo e indissociavel
de direitos e deveres, inerentes ao préprio instituto.”

Na relacdo com Estado, contudo, a propriedade cumpre uma funcéo
ideoldgica que indica 0 modelo social e econémico que se pretende valorizar. Como
ja se disse no capitulo I, no caso brasileiro, ndo se deve desconhecer o interesse do

constituinte em estabelecer um Estado liberal, mas com preocupacdes sociais.

>2 A Lei Federal n2 10.406/2002 (Cddigo Civil) determina a seguinte estrutura para o direito de propriedade:
Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de
guem quer que injustamente a possua ou detenha.

§ 120 direito de propriedade deve ser exercido em consondncia com as suas finalidades econdmicas e sociais e
de modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o patrimonio histdrico e artistico, bem como evitada a polui¢do do ar
e das aguas.

§ 2 2S3o defesos os atos que ndo trazem ao proprietario qualquer comodidade, ou utilidade, e sejam animados
pela intengdo de prejudicar outrem.

§ 320 proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de desapropriacdo, por necessidade ou utilidade
publica ou interesse social, bem como no de requisicdo, em caso de perigo publico iminente.

§ 4 %0 proprietario também pode ser privado da coisa se o imével reivindicado consistir em extensa area, na
posse ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco anos, de considerdvel nimero de pessoas, e estas nela
houverem realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servigos considerados pelo juiz de interesse
social e econdmico relevante.

>> Em termos gerais, o chamado Direito Civil Constitucional pode ser definido como uma corrente
metodoldgica, a fim de defender uma permanente releitura do Direito Civil a luz da Constituicdo, ndo apenas
integrando-o no campo da chamada hermenéutica, mas reconhecendo que as normas constitucionais de fato
podem ser diretamente aplicadas as relagdes privadas, com o intuito de obter a maxima realizagdo dos valores
constitucionais no campo particular, especialmente no que diz respeito aos fundamentos constitucionais da
soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana, valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e pluralismo
politico. Originaria da doutrina italiana, tem no Brasil, como principais referéncias os professores Gustavo
Tepedino e Maria Celina Bodin de Moraes.
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Nesse particular, Bastos (ob. cit. p. 468) pontua que:

“O conceito constitucional de propriedade € mais lato do que aquele
de que se serve o direito privado. E que do ponto de vista da Lei
Maior tornou-se necessario estender a mesma protecdo, que, no
inicio, s6 se conferia a relacdo do homem com as coisas, a
titularidade da exploracéo de inventos e criacdes artisticas de obras
literarias e até mesmo a direitos em geral que hoje ndo o séo a
medida que haja uma devida indenizacdo da sua expressao
econdmica.”

Disso tudo decorre a possibilidade de sustentar como vigente no sistema
juridico brasileiro a nocdo de que, diferentemente do sistema anterior, apos a
Constituicdo Federal de 1988, € possivel falar numa visdo contemporanea de
propriedade, que implica positivamente na absor¢gdo de novos contornos que
integram direitos subjetivos dos proprietarios com obrigacdes objetivas perante a

sociedade e o Estado. Ainda que conforme Loureiro (ob. cit. p. 51):

“tem-se entdo que o descumprimento das obrigacdes, limites e énus
impostos ao proprietario, assim como o ndo cumprimento da fungéo
social, pode importar em sang¢fes de duas espécies: 0 ressarcimento
dos danos e a extingcao ou restricdo do préprio direito de propriedade
como uma relagdo juridica complexa, ativa e passiva ou termos
diversos, como um centro de interesses.”

Historicamente, a questdo da propriedade da tem se colocado como uma
guestao sensivel tanto no processo de formulacdo de nos programas habitacionais,
como na forma de relacionamento dos futuros moradores como o resultado final do
processo. A conquista da moradia tem se misturado com a conquista da casa
propria.

BONDUKI (ob. cit. p. 140) atesta que de um lado os movimentos de moradia
nasceram com o objetivo de conquistar a casa propria e de outro os profissionais e
técnicos sempre se bateram na critica dessa perspectiva sob a alegacao de que ela
reforcaria o carater conservador da sociedade dado que cada morador se tornaria
um pegueno proprietario. Um capitalista.

Trata-se de controvérsia classica da literatura especifica (Engels, 1872) e,
ainda que voltada para a analise de realidades ou temas e com objetivos distintos,
abordam, também com visfGes distintas, dentre outros, o papel do Estado e da
sociedade na formulacdo e execucdo de politicas publicas na area de habitacéo, e a
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forma juridica pela qual as moradias foram transmitidas aos futuros moradores. Em
geral, no debate, a questdo da propriedade ou do aluguel sdo citadas como
elementos estruturantes da politica habitacional ou da acdo do Estado.

Escrita no ultimo quartel do século XIX, a obra seminal de Engels, — um
contraponto vigoroso as concepcfes de Proudhon e do que classificava como
socialismo burgués® — na perspectivas de disputa politica no campo da organizacéo
da classe trabalhadora e visando combater a chegada em territério aleméo das
ideias utopistas do pensamento proudhoniano, constata que as tentativas de
converter cada assalariado no proprietario de seu imével nunca chegariam a bom
termo.

O quadro identificado pelo autor encontra um periodo de crescimento
econdmico de uma Alemanha recém-unificada e em franco processo de superacao
de um modelo agrario para um modelo de industrializacdo intensiva. Entretanto,
paradoxalmente, conviviam circunstancias favoraveis de todos os ramos ligados a
produgao econdmica e certa “escassez de moradias” caracterizada pelo “peculiar
agravamento das mas condicdes de moradia dos trabalhadores [e de parcela da
pequena burguesia] em raz&o da repentina afluéncia de populagdes as metropole”.

A transposicéo da ideia de mais valia para a questdo de moradia operaria
0 mesmo mecanismo das relacbes capitalista em geral na medida em que
urbanizacdo acelerada e as melhores localizagbes urbanas conferiam aos
proprietarios uma valorizacdo artificial, mas que ao mesmo tempo exigiria uma
constante mobilizacdo de capital para evitar a desvalorizagdo das proprias moradias.

A reflexdo era produto da observacdo das reformas urbanas
bonapartistas, realizadas algumas décadas antes na Franca, que permitiu observar
a cidade como palco da realizacdo de uma economia urbana capitalista e marcada
pela especulacdo e pelo favorecimento imobiliarios. Entretanto, tal caracteristica,
inerente ao capitalismo, poderia obrigar a reposicdo dos salarios na medida
suficiente para permitir a aquisicdo de tais bens necessarios a reproducéao da forca
de trabalho. Engels critica a postura de Proudhon e Milberger de encararem a

guestao da habitacdo como exclusiva da classe operaria. Lembra também que na

54 No Manifesto do Partido Comunista, Marx e Engels criticam o que classificavam como “socialismo pequeno
burgués", uma fragdo formada por pequenos camponeses alijados do processo politico pela consolidagdo da
burguesia industrial. Para Marx e Engels, embora os socialistas pequenos burgueses tenham realizado um
diagndstico radical das formas de exploragdo adotadas pela burguesia industrial, eles ndo reivindicavam uma
alteracao estrutural em tais relagdes. Seria, portanto, uma iniciativa utdpica e reacionaria.
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guestdo da habitacdo ha duas partes que se opdem: o inquilino e o proprietério, que
estabelecem uma transicdo comercial do tipo corrente entre dois cidadaos.

O texto ensaia a interpretacdo que se tornou corrente no sentido de que o
trabalhador, ao se tornar um proprietario, também se torna um conservador,
identificado com a classe dominante e desinteressado pelo processo revolucionario.

Em sintese, para o Autor, a solucdo dessa crise s6 poderia ser feita, com
a eliminacdo da exploracdo e opressdo da classe trabalhadora pela classe
dominante no bojo da substituicdo do capitalismo por um modo de producdo que
socializasse a ideia de propriedade de todos os bens produzidos pela forca humana.

BONDUKI (1998, ob. cit. p.98), por sua vez, na obra em gque analisa a
histéria da habitacdo popular no Brasil, no que diz respeito a questdo do aluguel e
da difusdo da ideia de casa propria, inicialmente faz uma exposi¢do detalhada da
legislacdo que marcou uma virada intervencionista do Estado na era Vargas — e
seus desvios de aplicacdo — para depois analisar seu desdobramento posterior na
origem das moradias construidas sob o tripé do loteamento periférico, da casa
prépria e autoconstrucdo. O autor constata que enquanto regulada pelo Cadigo Civil
de 1916 a propriedade imobiliaria tinha um carater individualista. As primeiras
regulamentacgdes especificas da questédo do aluguel ndo alteraram esta estrutura.

Entretanto, o advento do que o autor chamou de segunda geracdo de
legislacdo de regulacdo do aluguel, inaugurada pelo Decreto n® 4598/42, introduziu
uma clara limitacdo ao direito de propriedade, na medida em que determinada o
‘congelamento” dos aluguéis residenciais por dois anos, proibia a cobranca de
valores adicionais a titulos de impostos, luvas, etc., estabelecia critérios para a
retomada dos imoveis, dentre outras medidas, cuja justificativa era a protecdo da
economia popular.

Mas, o significado real de tais medidas, estaria mais adequado a
legitimacdo do estado populista, no a&mbito do processo de permanente alteracdo da
correlacdo de forcas interna aos governos da época. O congelamento dos aluguéis,
seria um equivalente da legislacao trabalhista para a questao urbana.

Nesse caso, a acdo intervencionista, na realidade, teria um cérater de
defesa dos interesses populares, mas também de penalizacdo dos rentistas
imobiliarios urbanos, de transferéncia dos investimentos publicos ou privados das
acOes de producao de casas para aluguel, para o fortalecimento do parque industrial

entdo em pleno desenvolvimento inicial, de redugdo dos custos salariais das
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empresas, e de desestimulo ao investimento imobiliario nos recentes processos de
incorporacao imobiliaria.

Mas, novamente, o fantasma da casa propria reaparece, tal como nas
concepcOes pequeno burguesas, aqui, na sua modalidade adaptada ao capitalismo
dependente, associada a ilegalidade urbana, ao auto empreendimento e a
precariedade urbanistica.

Mas, o autor ressalta, diferentemente do que via Engels que a casa
propria, para além dos aspectos meramente econdmicos, também implicava em
maior seguranca juridica para o trabalhador e na possibilidade de retencdo de parte
do trabalho que esfera das relacdes tradicionais seria retido pelos donos dos meios
de producéo.

Dentre as alternativas™, estaria instituicdo de uma propriedade de carater
coletivo na qual haveria um controle social dos habitantes seja na gestéo da propria
moradia em si, como nas relacdes sociais dela decorrentes. Nessa hipétese, a
especulacdo imobiliaria e a gentrificacdo seriam controladas por instituices sociais,
valorizando-se a democracia participativa e a protecdo dos interesses comunitarios.

Ha, dentre as diversas possibilidades que a busca por uma socializacdo do
instituto da propriedade, uma experiéncia paradigmatica referenciada na experiéncia
do cooperativismo uruguaio. Para Nahoum (2014, p. 11), ha um “modelo” que pode,
entretanto, variar a cada realidade particular desde que preservadas suas
caracteristicas fundamentais que o definem e distinguem: a) a participacéo; b) a
ajuda mutua; c) a autogestédo; e: d) a propriedade coletiva. O central, para o autor,
seria a garantia de seguranca da posse do imével e o cérater alternativo capaz de

influenciar o modelo econémico hegemaonico: Diz o autor (ob. cit. p. 17):

“‘De todas las multiples formas de tenencia segura que existen,
muchas de las cuales se describen en este libro, la propiedad colectiva
es, en cambio, una de las mas seguras. No necesariamente la mejor
—porgue mejor 0 peor en esto no depende de factores intrinsecos
sino de las circunstancias de cada destinatario—, pero si con muchas
ventajas sobre la propiedad privada individual, la principal de las
cuales es que en la eterna contradiccidon entre la vivienda como
derecho y la vivienda como mercancia, es la materializaciéon de lo
primero, mientras que la propiedad individual es el vehiculo para lo
segundo.

55 T N . . N .

No quadro das formas juridicas de acesso a moradia, existem programas estruturados a partir de outros
institutos juridicos, dentre os quais merecem registro: o arrendamento, a locagdo, a cessdo de posse, a
concessdo de direito real de uso e a concessdo de uso para fins de moradia.
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Lo curioso del caso es que mientras quienes defendemos la
importancia de que existan diferentes formas de tenencia segura, no
negamos la propiedad privada

individual ni abogamos porque sea borrada de la faz del planeta,
guienes sostienen que el mundo gira alrededor de ella y que toda otra
idea es hereje, niegan cualquier alternativa. Esto no es casual:
postular que este asunto de la tenencia se puede resolver de otra
manera es moverles su eje del mundo, porque estan convencidos de
gue para que éste siga girando, no hay derecho mas importante que el
de la propiedad.

Dai que continua atual a necessidade de manter o debate sobre a
propriedade para além de sua visdo tradicional e visando seu aspecto de
permanente transformacéo. Figueiredo (2018, p. 14) afirma nesse sentido:

“As propriedades, enfim, reclamam dos juristas uma compreensao
mais sofisticada e estruturada para dar conta de seu traco
multidimensional. Ganhos importantes podem ser alcangados se elas
forem vistas como, como defendem alguns, como um feixe de
direitos (bundle of rigts) ou ainda se forem compreendidas como as
normas e relagdes juridicas que definem quem pode ser proprietario
do que, onde (em quais espac¢os e lugares, paises e sociedades),
como e o que se pode fazer com a propriedade.”

Com a evolucao histérica dos processos autogestionarios de producao da
moradia no Brasil, o que se imp8e a partir da configuracdo de um conjunto de
elementos de natureza politica como sua natureza nao lucrativa e participativa é a
necessidade de constituir modelos alternativos de relacdo com a propriedade que
relativizem os aspectos subjetivos que se materializam nos poderes de proprietario e
reforcem os aspectos relacionais entre os membros da comunidade que se pretende
seja construida a partir dos valores solidarios decorrentes.

Nesse contexto, realcar o papel das associacdes representativas dos
futuros moradores, seja na gestao de processos de locagao social ou na gestdo de
empreendimentos de propriedade compartilhada s&o perspectivas possiveis e
desejaveis como desafios para a institucionalizacdo da proposta.

Ao mesmo tempo em que concepcdes e praticas da propriedade podem
fossilizar e reproduzir desigualdades e, com isso, garantir a permanéncia das
estruturas sociais, elas podem produzir impactos e mudangas sociais importantes. A
propriedade pode, por exemplo, levar a movimentos de resisténcia coletiva em face
da expansao do capital privado e da autoridade publica como ocorre na experiéncia

Uruguaia e latino-americana de producéo social da moradia.
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4 — A autogestdo nos governos Lula e Dilma

O programa de governo do entdo candidato Luis Inécio Lula da Silva incluiu a
chamada questdo do desenvolvimento urbano no marco da construcdo de uma
estratégia para o desenvolvimento da infraestrutura e desenvolvimento sustentavel e
registrou como parte da andlise a compreensdo segundo a qual embora o papel
central para a solugdo dos problemas urbanos coubesse aos municipios, ndo se
poderia afastar a responsabilidade do ente nacional.

As diretrizes iniciais que estruturaram o debate sobre a politica habitacional
do governo Lula foram consolidadas no documento denominado “Projeto Moradia”.
Organizado pelo Instituto Cidadania em parceria com a Fundagcdo Djalma
Guimaraes.

O Projeto Moradia foi concluido em maio de 2000 e apresentou solucdes
concretas para o problema do déficit habitacional no Brasil, a partir do conceito
inovador de "moradia digna".

Em sintese, partiu das premissas de que o0s programas habitacionais
deveriam permitir a democratizacdo do acesso ao crédito, diversidade de programas
e projetos e da participacdo das “familias envolvidas” e tais premissas permitiram
acolher a proposta de producao cooperativa e associativa.

A producdo associativa (que inclui cooperativas organizadas pela populacéo
de menor renda e, portanto, mais articulada com o ideario da economia solidaria) e
associagfes sem fins lucrativos seria aquela voltada a acdo publica por meio da
ampliacdo dos subsidios publicos repassados diretamente as entidades
representativas dos movimentos sociais e comportaria também o estimulo a
organizacédo politica dos beneficiarios e, portanto, estaria mais associada a ideia de
moradia como direito social autoaplicavel.

Uma vez eleito para dar consequéncia a tal estratégia, foi criado o Ministério

das Cidades que, conforme Maricato (2007):

“‘ocupou um vazio institucional que retirava o governo federal da
discussao sobre a politica urbana e o destino das cidades. Além da
auséncia da abordagem mais geral, havia a auséncia de marcos
institucionais ou regulatérios claros para as politicas setoriais
urbanas, caso das areas de saneamento, habitacdo e transporte. O
Ministério das Cidades teve sua estrutura baseada nos trés principais
problemas sociais que afetam as populacdes urbanas e que estéo
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relacionados ao territério: a moradia, o saneamento ambiental (agua,
esgoto, drenagem e coleta e destinacdo de residuos sélidos) e as
guestBes do transporte da populacdo urbana - mobilidade e transito”.

Como noutros momentos, optamos por atribuir aos governos do periodo o
beneficio de construir uma politica publica ao mesmo tempo em que era necessario
aplica-la.

Como referido por MOREIRA (2009, p. 77), o esfor¢o tinha como desafio
inovar em relagdo ao periodo imediatamente anterior, no qual as iniciativas de
producdo associativa para a populacdo de menor renda tinham sido sufocadas por

politicas fiscais restritivas.>®
4.1. A politica e o plano nacional de habitacao

Como a analise do conjunto das politicas habitacionais desenvolvidas no
periodo foge ao escopo dessa dissertacdo, necessario ao menos fixar algumas das
guestdes relacionadas com os processos de producéo autogestionaria da moradia.

Do ponto de vista dos planos e programas publicos, a presenca das
possibilidades da execugdo de projetos com a participacdo de entidades
representativas dos movimentos de moradia no processo de producdo da moradia,
esta prevista no documento que instituia a PNH — (Politica Nacional de Habitac&o),
aprovado em 2004, realizada com base nas resolucdes da 12 Conferéncia Nacional
das Cidades e aprovada no Conselho Nacional das Cidades.

Em sintese, a PNH estabelecia o arcabouco conceitual, estruturava
institucionalmente as acdes no campo da habitacdo a partir do Sistema Nacional de
Habitacdo (SNH), identificava os agentes que atuariam na implementacdo da
politica, estabelecia os componentes e as linhas de acdo que direcionavam 0s
recursos e financiamentos habitacionais.

A partir de um diagnostico da situagdo habitacional do pais foram
estabelecidas diretrizes de atuacao que, de um lado reconheciam o efeito vinculante
do direito a moradia, indicando a necessidade de constru¢cdo de um sistema nacional

*® Com apoio nos estudos desenvolvidos por SANTOS (1999), a autora registra que entre 1988 e 2001 foram
desenvolvidos programas que objetivam atender a populagdo de menor renda, foi a forma de estimular a
sociedade a resolver seus problemas habitacionais, sem que houvesse, uma participagdo do Estado como
agente produtor de novas moradias. Nessa linha, foram criados os programas: Carta de Crédito Individual,
Carta de Crédito Associativo, o PAR (Programa de Arrendamento Residencial) e o PSH (Programa de Subsidio a
Habitacdo de Interesse Social).
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de habitagdo de interesse social e, por outro lado, ressaltou a importancia da
participacdo do setor privado na producdo habitacional no segmento de mais baixa
renda pela atuacdo das empresas ou das entidades representativas dos moradores.

Diz o texto:

(.)

“A atuacado do setor privado, de forma compartilhada com o setor
publico, permitira a otimizagdo econémica dos recursos publicos e
privados investidos no setor habitacional, especialmente os recursos
oriundos do FGTS que passariam a focalizar, preferencialmente, a
faixa de renda até 05 salarios minimos. Assim, 0 componente
provisdo habitacional passa a compreender um conjunto de medidas
a serem adotadas nos programas e linhas de atuacao vigentes ou a
serem criados, resultante das deliberagdes ocorridas na Conferéncia
das Cidades, conforme se descreve a seguir: disponibilizar
programas com créditos onerosos e subsidiados para ampliar o
acesso da populacdo de baixa renda a unidades habitacionais por
meio da construgdo de novas unidades, producdo de lotes
urbanizados, promocdo de melhorias e ampliacbes de domicilios
existentes e a ocupacdo de unidades habitacionais vazias;
implementar linhas de financiamento a pessoas fisicas destinadas a:
a aquisicao de imovel novo ou usado, construgdo em terreno proprio
e construcdo por gestdo associativa, incluindo terreno, material e
projeto; e aquisicAo de materiais de construgdo com assessoria
técnica para promocdo de melhorias habitacionais e ampliacdo de
unidades existentes; implementar linha de financiamento para
cooperativas, associacfes autogestionarias, mutires, sindicatos,
organizagfes ndo-governamentais e outros agentes populares, com
recursos onerosos e ndo onerosos;

(..)

A Politica Nacional de Habitacdo propds a universalizacdo do acesso a
moradia digna para todo cidadao, contribuiu com um processo participativo de
elaboracdo de planos diretores municipais, com a constituicdo de conselhos e
fundos municipais de habitacdo e orientou a formulacdo de um ambicioso Plano
Nacional de Habita¢&o, cujo detalhamento também reconhece o papel das entidades
no processo de producdo da moradia. Os movimentos de moradia foram atores
fundamentais no processo de elaboracdo desta politica.

O PLANAB (Plano Nacional de Habitacdo) estava relacionado como uma das
ferramentas da PNH e surgiu como atribuicdo do Ministério da Cidades (Art. 14, )
em conformidade com as diretrizes de desenvolvimento urbano e em articulagao

com os planos estaduais, regionais e municipais de habitacao.
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Elaborado em 2009, o texto introdutério do chamado PLANAB reconhece a
guestao habitacional deve ser entendida como uma politica de Estado, uma vez que
0 poder publico é agente indispensavel para a regulacdo urbana e do mercado
imobiliario, e para a provisdo da moradia e a regularizacdo de assentamentos
precarios. Deve, portanto, ser uma politica pactuada com a sociedade e que
extrapole as gestdes governamentais.

A partir de um objetivo geral de implementar o SNHIS (Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social), criado na Lei n® 11.124/05 e consolidar um modelo
de politica habitacional baseada na descentralizacao, articulacdo intergovernamental
e Inter setorial, participacdo e controle social e, partir disso definiu como estratégia o
fortalecimento do setor publico e explicitar os papéis e competéncias ente
subnacional.

O PLANHAB definiu prop6s ainda a remodelagem de subsidios publicos, de
modo a combinar recursos onerosos e recursos nao onerosos, com vistas a ampliar
o leque de programas passiveis de financiamento, que, estava associada a
producgéo social da moradia, especialmente por meio do fornecimento de insumos a
construgdo, incluindo lotes urbanizados, materiais de construcdo e assisténcia
técnica.

O PLANHAB também reconheceu o papel das associacfes cooperativas e
definiu entre suas diretrizes o estimulo a autogestéo e a formacédo de cooperativas
para a producao habitacional, garantindo-se a assisténcia técnica. Dentro da Linha
Programética e de Atendimento para Producdo e Aquisicdo da Habitacdo, o Plano
prevé a construcdo de um Subprograma para Promocdo por Autogestdo de
Unidades Habitacionais Urbanas, com o objetivo de “promover a oferta de unidades
habitacionais urbanas destinadas aos Grupos de Atendimento 1 e 2 por meio da
autogestao realizada por entidades privadas sem fins lucrativos (fundacoes,
sociedades, sindicatos, associacfes comunitarias, cooperativas habitacionais, entre
outros tipos de entidades) articuladas com agentes de assisténcia técnica, cuja
atuacao esta amparada pela Lei 11.124/05. No entanto, a perspectiva de aplicacao
do PLANHAB, em tese favoravel a execucdo de programas a partir das

necessidades locais, foi superada pelo langamento do MCMV e MCMV-E.
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Entretanto, o que pode afirmar, e nesse sentido com diversos autores®’, é que
prevaleceu certa desarticulacdo entre as diretrizes da politica e do PLANHAB, e o0s

programas habitacionais executados, especialmente no que diz respeito ao MCMV.

4.2. As regras do Programa Crédito Solidéario

O PCS (Programa Crédito Solidario) foi o primeiro programa habitacional de
interesse social criado pela gestdo do Presidente Lula. Até o0 MCMV-E, o Ministério
das Cidades aprimorou os demais programas ja existentes como o Programa de
Subsidio Habitacional e a utilizacdo de recursos do FGTS, com uma importante
inovacado, as Operacdes Coletivas, instrumento conhecido como Resolucdo FGTS
460, criado para conceder subsidios habitacionais junto com financiamento, através
da utilizag&o de recursos do patrimdnio liquido do Fundo.

Nesse sentido, houve grande expectativa sobre o PCS e sua capacidade de
levar financiamento habitacional diferenciado em relacdo as opcles existentes até
entdo no FGTS e ao baixo valor dos programas subsidiados existentes. Podemos
dizer que o PCS teve uma “curva de aprendizagem”, que consumiu algum tempo
tanto para as entidades se apropriarem do programa, como de adaptagdo do
Programa e de seus agentes publicos na sua efetivacdo. NAIME (2012, p. 77)

registra o seguinte aspecto:

“Considerando as modificacbes que foram feitas ao longo da etapa
de implementacéo, identifica-se uma forte dimenséo de processo. O
programa foi criado com normas que se mostraram dificeis, ou
mesmo impossiveis de serem cumpridas. O normativo foi sofrendo
diversas alteracdes ao longo da implementacdo do programa,
conforme os problemas iam surgindo.”

No entanto, a participacdo da autogestdo na politica habitacional continuou
residual. Apesar de ndo ser o Unico fator a ser analisado, é significativo o pequeno
peso dos programas autogestionarios no volume de recursos destinados e, em
consequéncia, no numero de unidades produzidas. Além disso, poucas acles para
fortalecer a capacidade de gestdo das associa¢cOes e cooperativas foram realizadas,
tornando o processo muito mais efetivo pela iniciativa das entidades do que de uma
politica efetiva para o setor.

*7 Nesse sentido: KRAUSE, BALBIM e NETO (2013), CAMARGO (2016), MOREIRA (2016), et. Al.
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As diferencas mais marcantes entre os Programas Crédito Solidario e Minha
Casa Minha Vida Entidades estdo na forma de financiamento de cada um deles.
Apesar de ambos estarem abrigados no Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), a
origem de seus recursos e a forma de concessao de financiamento sao totalmente
distintos. O PCS tem como fonte de recursos os proprios depdsitos do FDS e o
MCMV-E é baseado em recursos do Orgcamento Geral da Unido repassados ao FDS,
atraveés da lei 11.977/20009.

O FDS foi criado em 1991, com recursos de aquisicbes compulsérias e
voluntarias de cotas, por entidades financeiras, emitidas pelos Fundos de Aplicacdo
Financeira (FAF) e pelo resultado de suas aplicacdes.

Trata-se de recurso oneroso, que tinha, porém, um patriménio liquido
significativo que pode dar melhores condi¢gdes aos financiamentos.

O PCS é um programa de financiamento, onde o beneficiario retorna
integralmente o valor de investimento, em até 20 anos, sem taxa de juros, o que o
torna uma excecdo no panorama dos demais financiamentos habitacionais da
época, podendo ser tomado por familias de menor renda em relagdo, por exemplo,
aquelas atendidas pelo FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servico).

No PCS 1 havia alguns encargos a serem pagos durante a obra, como a
atualizacdo monetaria do financiamento e o seguro, o que resultou em desequilibrio
financeiro em diversas obras, ja que as familias encontraram dificuldades em arcar
com tais pagamentos, especialmente os idosos que tinham premio de seguro com
valores as vezes maiores que a prépria prestacdo da moradia. Esse tema foi alvo de
muitas reivindicacbes dos diversos movimentos. Uma das mudancas mais
importantes do PCS 2 foi que o FDS passou a arcar também com esses custos.

Nesse sentido, € sintomatico que dentre as preocupacdes que motivaram a
criacdo do PCS tenham afirmado a importancia de estimular o cooperativismo e 0
associativo habitacionais. No preambulo da Resolu¢do n°93/04 do Conselho Curador

do Fundo de Desenvolvimento Social — FDS, consta a seguinte determinacao:

“Considerando que o estimulo ao regime de cooperativismo
habitacional e ao principio da ajuda muatua, séo formas de garantir a
participacdo da populacdo como protagonistas na solucdo dos seus
problemas habitacionais comuns, proporcionando-a dentro das
necessidades e caracteristicas com os usos e costumes locais”.
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Nos processos de producao social da moradia, prevalece a no¢cdo de moradia
como direito e ndo como propriedade, o protagonismo dos cidaddos em detrimento
dos interesses empresariais envolvidos, a diversidade de modalidades construtivas,
entre outros aspectos.

Enquanto na espécie denominada “autogestdo na produgdo da moradia” o
gue se busca € o protagonismo dessas familias na gestdo do processo de producéo
dos empreendimentos, sem finalidade de lucro, representadas por associacdes ou
cooperativas habitacionais genuinas e a partir de relagdes contratuais estabelecidas
com o Estado.

Os programas de producado autogestionaria da moradia tiveram muito inferior
aos programas de producdo executados por meio da contratacdo de empesas

construtoras, mas isso néo significa que sejam irrelevantes.

4.3. Autogestdo no Minha Casa Minha Vida

O programa Minha Casa Minha Vida foi criado pela Medida Provisoria n®
459, de 25 de marco de 2009 destinado a financiar em condicdes especiais a
producdo habitacional de interesse social e de mercado para renda meédia,
criado no governo Lula com uma caracteristica duplice: viabilizar a producéo de
moradias e estimular o mercado da construcao civil, numa de combate a crise e
a instabilidade politica e econémica - bem como aos seus impactos negativos
sobre os niveis de emprego decorrentes da crise financeira a que o pais estava
submetido®.

Noutra perspectiva, os movimentos de moradia sustentaram um projeto
alternativo, mais articulado com o conjunto de medidas pactuadas no Plano
Nacional de Habitagdo e construidas coletivamente nas discussées do Férum
Nacional de Reforma Urbana.

Antes de apresentar as propostas do Férum, descrevo em linhas gerais
suas consideracdes iniciais sobre o plano. Em linhas gerais, o FNRU defende
um conjunto de medidas articuladas, que aproveite os iméveis publicos vazios e

subutilizados, aplicando a concessao de uso especial para fins de moradia; que

*% 0 programa foi anunciado com meta de construcdo de 1 milhdo de moradias, face ao déficit
habitacional brasileiro o que também possuia uma grande apelo politico.
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priorize, além da producédo social da moradia, assistida tecnicamente com base
na lei federal 11.888/08, também a alocacdo de recursos para a construcdo das
casas nas areas centrais e infra-estruturadas, com servicos de saude,
educacdo, transporte e saneamento béasico, revertendo a tendéncia atual de
concentrar os empreendimentos de construcdo de moradia popular em areas
distantes e sem infra-estrutura urbana, provocando o aumento da segregacao.
Que também, paralelamente a construcdo das novas moradias, seja garantida a
implementacdo da politica de regulacdo do uso do solo, de forma a coibir a
especulacao imobilidria. Que haja garantia de controle social na utilizagcdo dos
recursos e reducdo da burocracia na implementacdo dos empreendimentos
habitacionais e rapidez nos procedimentos de contratacao, inicio e liberacdo das
obras.

Na oportunidade, o FNRU manifestou por meio de carta aberta
apresentando as seguintes reinvindicacoes:

e Prioridade para a construcdo de moradias em sintonia com a politica
nacional de desenvolvimento urbano, garantindo que a construcdo de 1
milhdo de novas moradias esteja articulada com o Plano Nacional de
Habitacdo ( PLANHAB) que estd sendo finalizado no ambito no Conselho
Nacional das Cidades em conjunto com o Ministério das Cidades;

e Prioridade para as familias com renda familiar de 0 a 3 salarios minimos, que
€ a faixa onde se concentra 90% do déficit habitacional, com a garantia de
subsidios adequados para essa faixa de renda, visto que estas familias sao
aguelas que apresentam maiores necessidades e maiores dificuldades em
acessar os programas de moradia. Uma dessas medidas deve ser o
estabelecimento de um Fundo Garantidor para facilitar o acesso ao
financiamento e arcar com as prestacdes dos mutudrios que porventura
figuem desempregados;

e Que o programa adote mecanismos de sustentabilidade ambiental, como o
uso de madeira certificada, de energia solar, de racionalizacdo do uso da
agua, e de coleta, tratamento e destinacdo final dos esgotos de forma
tecnicamente correta,

e Prioridade para a Produgdo Social da Moradia, assistida tecnicamente com
base na lei federal 11.888/08;
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Prioridade na alocacdo de recursos para os grandes centros urbanos, nas
areas centrais e infra- estruturadas, com parametros diferenciados de
financiamento, de modo que os setores privado e publico priorizem a
implantacdo de moradias em locais com servicos de saude, educacdao,
transporte e saneamento basico, revertendo a tendéncia atual de concentrar
os empreendimentos de moradia popular em areas distantes e sem infra-
estrutura urbana e social, o que provoca o aumento da segregacao e da
violéncia urbana;

Que as concessionarias de servicos publicos de saneamento e energia
sejam obrigadas a implantar a infra-estrutura de abastecimento de agua,
esgoto e energia nos programas de habitacdo popular, tendo em vista que
estes investimentos serdo amortizados pela cobrangca da prestacdo do
respectivo servico aos futuros moradores. E importante ressaltar que este
investimento, que representa em meédia 6% do custo da unidade
habitacional, é atualmente bancado pelos empreendedores (que repassam
aos futuros moradores) ou pelo Poder Publico Municipal. Neste sentido,
também é fundamental regulamentar a lei nacional de saneamento ambiental
(lei 11.445/07), de forma a viabilizar a universalizacdo dos servicos de
saneamento e o controle social sobre estes.

Que paralelamente a construcdo das novas moradias, seja garantida a
implementacdo da politica de regulagdo do uso do solo e dos instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade, de forma a coibir a especulagéo imobiliaria
e pressionar pela ocupagao dos vazios urbanos;

Que os recursos sejam alocados no Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social, de forma a garantir que sua utilizacdo seja realizada com
controle social, ou seja, com a participacdo da sociedade organizada. Além
disso, deve ser garantida a alocacdo de mais recursos ao programa federal
vinculado a Acdo de Apoio a producdo social da moradia e ao Programa
Crédito Solidario, de forma a impulsionar as acfes vinculadas aos grupos
autogestionarios, organizados em associacfes comunitarias e cooperativas
habitacionais.

Reducdo da burocracia na implementacdo dos empreendimentos

habitacionais e maior rapidez nos procedimentos de contratacdo, inicio e
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liberacdo das obras;

e Desapropriacdo de terras e imoveis com recursos federais;

e Promover 0 acesso a terra urbanizada para as populagdes de baixa renda,
fomentando programas e processos de regularizacdo fundiaria,
especialmente aqueles em areas ja reconhecidas como ZEIS pelos Planos
Diretores Municipais, viabilizando o acesso aos recursos para a melhoria da
infra-estrutura habitacional e regulariza¢éo juridica dos assentamentos.

e Controle social em todas as fases da implantacédo das medidas, de modo a
buscar evitar o desperdicio, 0 desvio ou a apropriacdo dos recursos sem
nenhum controle pelas empreiteiras, garantindo o inicio e a conclusdo das

obras.

Ou seja, desde sempre esteve colocada como pano de fundo desse
processo de construcdo politica uma disputa entre os atores, visando dar
sentidos diversos a politica habitacional do pais. Sem mecanismos efetivos de
mediacao, esta disputa foi tratada por meio da criacdo de diversas modalidades
distintas, com importancia e financiamentos muitos diferenciados, para cada um
desses agentes.

O MCMV-E foi criado exclusivamente para a participacao da “populagao (...)
organizada em cooperativas habitacionais ou mistas, associacfes e demais

entidades privadas sem fins lucrativos®®

, hum claro estimulo ao cooperativismo e
associativismo, sendo vedada a participagdo de empresas como tomadora dos
financiamentos ou promotora dos empreendimentos.

Destaca-se aqui alguns aspectos fundamentais da autogestdo na producéo
habitacional e de que forma estes foram tratados no Programa Minha Casa Minha
Vida Entidades.

Para isso, este trabalho considerard a primeira resolucdo e instrucao
normativa do programa, quando criado em 2009 e a ultima em vigor em 2016, o
periodo estudado. O programa foi criado pela resolucdo n° 141, de 10 de junho de
2009 do Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social e regulamentado

pela instrugdo normativa (IN) n° 36, de 15 de julho de 2009. Em 2016, vigorava a

>% ltem 2 da Resolugio CCFDS 141, 20009.
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resolugao n° 200, de 5 de agosto de 2014 e a instrugdo normativa n° 39, de 19 de
dezembro de 2014 complementada pela IN n © 9, de 28 de abril de 2016.

Vérias das alteracdes de normativo ocorridas durante esse periodo foram em
decorréncia da pressao dos movimentos sociais que atuavam no programa,
apresentadas tanto no Conselho Nacional das Cidades quanto em atividades de
pressdo, como passeatas, caravanas e acampamentos.

Para participar do programa, a associacdo ou cooperativa deveria habilitar-se
no Ministério das Cidades, demonstrando cumprir os requisitos do programa®. As
exigéncias eram basicamente a sua constituicdo formal, demonstrada por atas e
estatutos, e sua regularidade fiscal, por meio de certiddes emitidas pelas fazendas
dos trés niveis de governo. Também era necessario demonstrar que a entidade
estava constituida juridicamente ha pelo menos 3 anos e ter, dentre 0s seus
objetivos, a producéo habitacional para seus associados.

Além disso, no mesmo procedimento, apds cumprir 0S requisitos de
qualificacado a entidade era qualificada e recebia uma classificagao de “A” a “D”, que
definia 0 nUmero maximo de unidade que poderia contratar simultaneamente, com o
minimo de 50 e o maximo de 1.000 unidades. Essa andlise era baseada em
atributos e experiéncia da entidade, como atividades desenvolvidas com 0s seus
associados, participacdo em instancias formais como conselhos e conferéncias da
area e experiéncia anterior em producdo habitacional. Todos os requisitos deveriam
ser comprovados por meio de documentos a serem entregues ao agente financeiro.

Nas primeiras portarias, estabelecia-se um prazo para a apresentacédo de
documentos e publicacdo das entidades habilitadas. Posteriormente, o processo de
habilitacéo ficou aberto de forma permanente.

A exigéncia de experiéncia para obter o grau de habilitagdo para construcao
de mais unidades levou a mudanga, ao menos nas organiza¢des do Estado de Séo
Paulo, a mudarem uma de suas caracteristicas importantes. Tanto nos programas
municipais quanto no estadual, era parte da estratégia de organizacdo formar uma
associacdo especifica somente com as familias integrantes daquele
empreendimento para celebrar contrato e gerir os recursos daquela obra.

Nessa perspectiva, 0 movimento, de onde esse grupo se originava, era

chamado “entidade-mae”, responsavel por organizar a luta e travar as negociacgdes,

% Diversas portarias de habilitacdo de entidades sucederam-se durante o periodo estudado. A primeira delas
foi a portaria n2 313, de 01 de julho de 2010.
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mas néo tinha entre as suas atribui¢coes, a gestdo da producéo habitacional: quem
administrava era quem iria habitar. Ao exigir experiéncia prévia da personalidade
juridica que se habilitava, os movimentos ou entidades-méae passaram a se habilitar
eles proprios, deixando aberta a possibilidade que outros dirigentes, que nao as
familias que iriam morar no conjunto, fossem responséaveis formais pelo contrato.

O contraponto ao modo tradicional poderia ser representado pela proposta de
producado autogestionaria de moradia que ficou regulada com a criagcdo do MCMV-E.
No entanto, como revela LAGO (2015, ob. cit. pg. 11):

A partir de 2003, o quadro de contradicdes no campo da politica
urbana se amplia em fungdo da crescente alocagéo, pelo governo
federal petista, de recursos publicos para formas associativas de
producdo habitacional e, dialeticamente, da crescente absorgdo
dessas experiéncias coletivas pela racionalidade dominante da
valorizacao imobiliaria. Nos ultimos dez anos, ja foram implantados
trés programas de financiamento para empreendimentos
habitacionais autogeridos por associacbes comunitarias e
cooperativas em todo o pais™. No entanto, nenhum dos programas
pode ser considerado como agao prioritaria, € sim como respostas
timidas do poder publico as reivindicacdes dos movimentos
nacionais de moradia®.

Na realidade, a conquista pelos movimentos sociais de recursos
publicos para a producdo autogestionaria da moradia ndo esta
sendo acompanhada por uma significativa alteragdo na correlagéo e
forcas que define as normas e principios que regulam o uso desses
recursos. Podemos destacar como exemplo a inoperancia dos
governos locais na redistribuicdo da terra urbanizada e ociosa,
principal recurso para a democratiza¢do do acesso a cidade. Nao
faltam instrumentos legais nos marcos regulatorios nacionais e
locais, tais como desapropriacdo, doac¢do ou concessao de terras,
para a reversao do dominio territorial pelas classes dominantes.

Mas, ao revés, as analises contemporaneas dao conta de que a produgéo ou
equivaleu-se a producéo realizada de forma tradicional por empresas ou, mesmo
nos casos em que se obteve melhor qualidade ou foi subjugada e tragada no
contexto de desregulamentacéo e financeirizacdo da economia. Assim, ao inves de
fortalecida, a proposta autogestionéria - naqueles elementos que a caracterizavam

historicamente - teria saido enfraquecida. Para Risek, (2014, p.244):

‘Importante notar aqui que a modalidade Entidades teria sido
responsavel por um suposto contraponto ao incentivo e incremento
das solucdes de mercado. Pelo menos num primeiro momento, a
modalidade entidades parecia contemplar o movimento social de
moradia, em sua dindmica multifacetada (regionalmente e entre
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inspiracdes politico ideoldgicas diversas) com uma politica publica de
ambito nacional. Com o avang¢o dos empreendimentos e 0 desenrolar
dos processos em tela, porém, essa legitimidade e essa esperanca
se desvaneceram quase por completo”.

E possivel identificar uma certa convivéncia de projetos cujas caracteristicas
se aproximam dos projetos gestados na década de 80, onde sdo perceptiveis
processos de mobilizagdo anteriores a conquista do projeto habitacional,
participacdo dos beneficiarios finais na discussao do projeto, no gerenciamento da
obra e, muitas vezes, no trabalho mutirante necessario a execucdo das obras, e,
finalmente na aplicacdo de programas de gestdo da pds ocupagdo com processos
em que, ao menos algum desses elementos, foram terceirizados para organizacoes
estranhas a entidade promotora do empreendimento habitacional. Em suma: mesmo
no ambito da producdo associativa, verificou-se uma convivéncia entre producao
ndo mercantil autogestionaria e producdo mercantil que pode ser qualificada, no
maximo, como cogestao da producédo habitacional.

Na realidade, mesmo no “Entidades” é possivel verificar um conjunto de
contradicbes proprios da tentativa de viabilizar a mudanca de paradigma de forma
incremental, num contexto adverso e movido por forcas e interesses conjunturais
muito especificos.

Contradicédo entre o discurso direito a cidade que defender a boa localizacdo
e a localizacao periférica dos conjuntos ja apontada em varios estudos.

Contradicdo entre o0s valores politicos originais dos processos
autogestionarios: participacdo dos futuros moradores, autogestdo da producdo,
ajuda mutua, e a adaptagdo aos novos programas em que a participacao é ténue a
autogestdo e a ajuda muatua tornam-se dispensaveis, a propriedade da terra é
aguela tradicionalmente utilizada nas relacbes mercantis e a participacdo e o
trabalho social limita-se a aplicacdo burocratica de métodos tradicionais de
educacédo desvinculados da ideia basica de emancipacéo.

Contradicdo da formatacédo dos programas entre a forma original baseada no
tripé: poder puablico consorciado com as assessorias técnicas de carater
interdisciplinar e ndo lucrativo e com as entidades representativas dos futuros
moradores e a forma adotada majoritariamente no programa: Poder publico
consorciado com entidades representativas desvirtuadas de suas finalidades

originais para “representar’” uma demanda indeterminada, muitas vezes reunida
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apenas e tdo somente para a obtencdo de moradia e cuja obras seriam efetivamente
controladas por empresas construtoras, ausentes 0s mecanismos de debate
democratico de projeto e de controle social do processo.

As contradigbes verificadas na analise dos documentos das entidades, na
avaliacéo critica da legislacéo e nas entrevistas com os diversos atores (liderangas
sociais, profissionais das assessorias técnicas ou das empresas, gestores publicos,
pesquisadores do tema) ja tornou evidentes tais efeitos, mas a pesquisa, para além
da sistematizacao de tais questdes, também objetiva investigar as motivaces que
levaram as decisdes especificamente consideradas. Um primeiro passo sera avaliar
no contexto sécio econdémicos em gque se desenvolveram as decisfes que afetaram
tanto os poderes publicos como as cooperativas e associacoes.

Apo6s uma longa e sentida auséncia em termos de iniciativa governamental, a
politica publica de provisdo de habitacdo de interesse social foi hegemonizada na
ultima década pelas ac6es do programa Minha Casa Minha Vida. O programa
federal nublou quaisquer outras iniciativas dos demais entes federativos em razao
de sua magnitude.

Entretanto, de forma geral, note-se 0 programa repete a fragilidade dos
programas pioneiros na medida em que padece de uma institucionalizacdo, pois
esta estruturado basicamente a partir de decretos, instru¢cées normativas, portarias e
resolucdes administrativas do poder executivo, passivel, como ocorre de fato, a
sucessivas alteracdes, interrupcdes e constrangimentos. Nessa condi¢do, persistira
certa inseguranca juridica aos agentes interessados no desenvolvimento do
programa.

Em principio, o marco legal utilizado para viabilizar os programas
augestionarios de moradia € insuficiente e precario. E ineficiente porque os
conceitos essenciais, 0s principios e o0s critérios operacionais nao estdo positivados
em Lei no sentido estrito. E precario porque, na realidade, as regras existentes estéo
parcialmente veiculadas na forma que os juristas denominam Regulamento, ou seja,
em Decretos, Resolucdes, Portarias e Instrugcdes Normativas. Para Bandeira de
Mello (2004, p.337):

“O Regulamento ndo pode ser instrumento para regular matéria que,
por ser legislativa, é insuscetivel de delegacdo, menos ainda poderao
fazé-los atos de estirpe inferior, quais instrucbes, portarias e
resolucdes”.
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Subdivido em modalidades, o programa se desenvolveu em trés faixas de
renda, mas paulatinamente, ao longo dos anos, foi ampliando a aplicacdo de
recursos nas faixas de menor renda em relacdo ao que foi aplicado nas faixas de
maior renda. Ou seja, desse ponto de vista, nada a considerar: finalmente, um
programa habitacional, levou em consideracdo um dos principais defeitos das
nossas politicas habitacionais. Foi um programa destinado a produzir habitacéo para
os que dela precisam. O quadro abaixo permite constatar o que esta enunciado:

O Programa Minha Casa Minha Vida foi desenvolvido em trés fases. A
primeira delas foi lancada em 25 de marco de 2009, durante o ultimo biénio da
segunda gestdo do Presidente Luis Inacio Lula da Silva e teve duracdo de quase
dois anos, até o final do seu mandato. A segunda fase correspondeu ao primeiro
mandato da presidenta Dilma Roussef, de 2010 a 2014, com duragao de 4 anos. A
terceira etapa iniciou-se em 2015% no inicio do segundo mandato da presidenta
Dilma Roussef e, formalmente, segue existindo até o final de 2019. No entanto, é
notorio que o programa perdeu seus investimentos e prioridade apds o processo de
impeachment iniciado em maio de 2016 e concluido em 2018. Em 2019, ndo houve
contratacdes na Faixa 1 do programa, apenas nas Faixas 2 e 3, com recursos do
FGTS. Esta dissertacdo abordara a producédo contratada de 2009 até o final de 2016

e considerara esses nameros para as suas analises.

Tabela 1 — Periodo de vigéncia de cada Fase do PMCMV

MCMV 1 MCMV 2 MCMV 3

2009 a 2010 | 2011 a 2014 | 2015 a 2016

Fonte: Caixa, 2019

O chamado Programa Minha Casa Minha Vida contava com trés faixas de
renda. Durante as trés fases do programa, os limites de renda foram sendo
atualizados, sem, no entanto, serem indexados pelo salario minimo, conforme

anunciado em seu lancamento. A Faixa 1 era composta de 4 modalidades, todas

61 Apesar das regras da terceira fase do programa terem sido formalizadas apenas em 30 de marco
de 2016, o Ministério das Cidades considera as contratagfes de 2015 como parte dessa fase (Caixa,
2016).
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financiadas com recursos exclusivamente do Orgcamento Geral da Unido. As Faixas
2 e 3, contavam com financiamento oneroso do FGTS a taxas reduzidas e a Faixa 2
tinha um desconto ou subsidio na aquisicdo do imovel. Esse subsidio tinha como

fonte principal o FGTS e também contava com recursos do OGU.

Tabela 2 — Faixas de renda atendidas em cada Fase do PMCMV

Faixa de MCMV 3
renda MCMV 1 MCMV 2 MCMV 3 (atualizacdo em
(R$) 2018)
1 Até 1.395,00 Até R$ 1.600,00 Até 1.800,00 Até 1.800,00
15 nao se aplica nao se aplica Até 2.350,00 Até 2.600,00
2.351,00 a 2.601,00 a
2 1.396,00 a 2.790,00 | 1.601,00 a 3.275,00
3.600,00 4.000,00
3.601,00 a 4.001,00 a
3 2.791,00 a 4.650,00 | 3.276,00 a 5.000,00
6.500,00 7.000,00

Fonte: Caixa Econémica Federal, Base 31-12-2016

No MCMV 3 foi incluida a popularmente chamada “Faixa 1 e meio” que tinha
regras semelhantes ao Faixa 2, no entanto, com maior subsidio. Para efeito da
computacdo dos numeros do programa, a Caixa incluiu as unidades do faixa 1 e

meio na faixa 2.

Tabela 3 — Numero de Unidades habitacionais contratadas em cada fase do programa, por Faixa de

Renda
MCMV 1 MCMV 2 MCMV 3 TOTAL
FAIXA 1 482.741 1.226.586 53.748 1.763.075
FAIXA 2 375.764 1.216.341 626.812 2.218.917
FAIXA 3 146.623 307.054 108.761 562.438
TOTAL 1.005.128 2.749.981 789.321 4.544.430

Fonte: Caixa Econdmica Federal, Base 31-12-2016
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Grafico 1 — Participacéo percentual de cada faixa de renda do programa, em cada fase

HFAIXA1 EFAIXA2 mFAIXA3

MCMV 1 MCMV 2 MCMV 3

Fonte: Caixa Econémica Federal, Base 31-12-2016

Desses dados, é possivel verificar algumas questoes:

A Faixa 1, que dependia exclusivamente de recursos do Or¢camento Geral da
Unido foi severamente reduzida na terceira fase do programa, época que coincidiu
com a crise econémica ocorrida no pais. Nesse cenério, ndo s6 0s numeros totais
absolutos cairam drasticamente (de 687.495 em média por ano, no MCMV 2 para
394.661 em média por ano, no MCMV 3), mas essa queda se concentrou na Faixa 1
(de 306.647 em média por ano, no MCMV 2 para 26.874 em média por ano, no
MCMV 3).

As Faixas 2 e 3, que contavam como principal fonte de recursos o FGTS,
sofreu bem menos os efeitos da crise. Especialmente a faixa 2 manteve medias
anuais muito semelhantes no MCMV 2 e 3 (304.085 e 313.406, respectivamente). A
perenidade dessa fonte de recursos, naquele momento, apesar de contar com algum
subsidio do OGU, pode ser apontada como causa desse resultado.

E importante destacar que esses dados refletem a quantidade de unidades
contratadas no Programa e ndo os recursos investidos. Via de regra, os valores de
cada unidade habitacional na Faixa 1 sdo bem menores daqueles das Faixas 2 e 3.
E mesmo na Faixa 1, os valores do FAR e FDS s&o muito menores que os valores
das unidades do Rural e Sub 50.

Apenas a titulo de ilustracéo, ja que este trabalho compreende os periodos de

2009 a 2016, verificamos que, durante os 31 meses do mandato do presidente
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Michel Temer, o perfil de contratacéo foi bastante semelhante aquele observado nos
primeiros anos do MCMV 3, embora tenha crescido a contratacdo na faixa 1, houve

expressiva participacao da Faixa 2.

Tabela 4 — Numero de Unidades habitacionais contratadas em cada modalidade da faixa 1, por

fase do programa, até 2018

MCMV3 | MCMV 3
MCMV1 | MCMV 2 | (Até 2016)| (P6s 2016) | Totais
FAIXA 1 | 482.741| 1.226.586 53.748 133.259 | 1.896.334
FAIXA2 | 375.764| 1.216.341| 626.812 795.399 | 3.014.316
FAIXA3 | 146.623| 307.054| 108.761 93.925| 656.363
TOTAL | 1.005.128| 2.749.981| 789.321| 1.022.583| 5.567.013

Fonte: Caixa Econémica Federal, Base 31-12-2018

Grafico 2 — Participacgéo percentual de cada faixa de renda do programa, até 2018

B FAIXA1 EFAIXA2 mFAIXA3

MCMV 1

MCMV 2 MCMV 3 POS 2016

Fonte: Caixa Econémica Federal, Base 31-12-2018
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4.4. Contratagdes na Faixa 1 do PMCMV

A Faixa 1 do Programa Minha Casa Minha Vida foi destinada as familias de
mais baixa renda (ver Tabela 2) e contou com mecanismos para o atendimento de
familias excluidas pelas demais formas de financiamento de mercado e mesmo das
demais politicas habitacionais. Os principais mecanismos para esse acesso foram o
enorme subsidio concedido as familias®?, a ndo exigéncia de comprovacéo de renda,
gue poderia ser autodeclarada, a possibilidade de atendimento de familias cujos
membros tinham restricdo cadastral no Sistema de Protecdo ao Crédito (SPC) e nos
estabelecimentos bancarios (SERASA) e a ndo exigéncia de poupanca prévia ou
entrada para acesso as moradias. Essas medidas sé puderam ser adotadas devido
a que todas as modalidades da Faixa 1 serem custeadas exclusivamente por
recursos nado onerosos advindos do Or¢camento Geral da Uniéo.

A Faixa 1 do PMCMV constituiu-se de 4 modalidades operacionais:

- MCMV FAR — Com contratacdo diretamente com as empresas, que eram
responsaveis pela viabilizacdo da terra, licenciamento, construcéo e legalizacédo das
unidades que eram destinadas a demanda selecionada pelos municipios. O recursos
do OGU eram repassados ao Fundo de Arrendamento Residencial, que era

responsavel pela transferéncia de recursos ao empreendimento.

- MCMV Entidades - Com contratacdo diretamente com as entidades
organizadoras, que eram responsaveis pela constituicdo do grupo de familias,
viabilizacdo da terra, licenciamento, construcdo, legalizacdo das unidades. O
recursos do OGU eram repassados ao Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), que

era responsavel pela transferéncia de recursos ao empreendimento.

- MCMV Rural ou Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR) - Com
contratacdo diretamente com as entidades organizadoras ou prefeituras, que eram
responsaveis pela constituicdo do grupo de familias, viabilizacdo da terra e
construcdo das unidades. O recursos do OGU eram repassados diretamente ao

empreendimento.

2 Em alguns momentos do programa, a prestacdo minima da Faixa 1 foi de RS 50,00 por 120 meses, fazendo
com o que o teto do subsidio pudesse chegar a 92% da unidade habitacional, em uma moradia com valor de
investimento do FAR ou FDS de RS 96.000,00.
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- Oferta Publica de Recursos ou Sub 50 - Contratacdo de instituicdes
financeiras e a agentes financeiros do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), de
modo a operacionalizar a subvencdo econbmica do programa a beneficiarios em
municipios com populacdo de até 50 mil habitantes. Esta modalidade foi
interrompida durante a fase 2 do programa.

A Caixa atuou como agente operador e financeiro das trés primeiras
modalidades (FAR, FDS e Rural) e o Banco do Brasil atuou como agente financeiro
no FAR e Rural.

Em todas as modalidades, era facultado aos municipios e aos estados
participarem com contrapartidas ndo onerosas, que poderiam ser em terrenos, obras
complementares de infraestrutura ou recursos financeiros.

Ao longo das 3 fases do programa, foram contratadas 1.763.075 unidades
habitacionais nessa faixa, com a seguinte distribuicdo por modalidade:
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Tabela 5 — Niumero de unidades habitacionais contratadas nas modalidades da faixal, em cada

fase
MCMV 1 | MCMV 2 | MCMV 3 Totais
MCMV FAR 404.128 | 917.815 7.012| 1.328.955
MCMV RURAL 6.817| 159.839 28.322 194.978
MCMV Entidades 8.024 45.839 18.414 72.277
SUB 50 63.772| 103.093 - 166.865
FAIXA 1 482.741 | 1.226.586 53.748| 1.763.075

Fonte: Caixa Econémica Federal, Base 31-12-2016

Como demonstrado no grafico abaixo, a modalidade destinada a contratacéo
com as empresas construtoras (MCMV FAR) foi a modalidade principal do
Programa, com75% das unidades habitacionais contratadas.

Destaque deve ser dado a contratacdo da modalidade MCMV Rural ou
(PNHR),

contratacdes e mais de 190 mil unidades habitacionais e que foi operado, em sua

Programa Nacional de Habitacdo Rural com cerca de 10% das

maior parte, por entidades ligadas ao movimento da agricultura familiar,
trabalhadores rurais e assentados da reforma agraria. A habitacdo rural era um item
antigo da pauta de reivindicagdes de diversos movimentos camponeses®® e se
concretizou na criacdo do PNHR. Antes dele, parte dessa demanda foi atendida por
programas do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), dentro
dos recursos de instalacdo de novos assentamentos ou ainda no Programa Crédito

Solidério (2004 a 2008).

% Movimentos sociais, tais como Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura —

CONTAG, Confederagéo Nacional dos Trabalhadores Trabalhadoras na Agricultura Familiar do Brasil
— CONTRAF / FETRAF-BRASIL, Movimento Camponés Popular — MCP, Movimento dos Atingidos por
Barragens — MAB, Movimento dos Pequenos Agricultores — MPA, Coordenac8o Nacional de
Articulacdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas — CONAQ e Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem-Terra, integraram a Mesa da Habitacdo Rural com interlocucdo permanente com o
governo federal.
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Grafico 3 — Participagéo percentual das modalidades da faixal
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Fonte: Caixa Econémica Federal, Base 31-12-2016

O MCMV Entidades somou, ao longo do periodo analisado, o total de 72.277
unidades habitacionais contratadas, totalizando 4% de toda a Faixa 1 do PMCMV. O
ritmo de contratacdo do MCMV Entidades foi bastante irregular, conforme vemos no
Gréfico 4:

Grafico 4 — Evolucgéo da contratacdo do MCMV-E, por ano (unidades contratadas)
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E possivel perceber uma nova “curva de aprendizado” na atuagdo do
programa, que envolveu tanto as Entidades Organizadoras quanto o poder publico.
Nos primeiros anos do programa, havia mais recursos disponiveis do que propostas
aptas para contratacdo, fazendo que “sobrassem” recursos na modalidade, que
eram remanejados para outras modalidades, especialmente para o FAR. Nesse
periodo, o programa ndo contava com critérios para a hierarquizacdo das propostas,
pois todas aquelas que venciam as diversas etapas de analise no Agente Financeiro
eram selecionadas pelo Ministério das Cidades.

A partir de 2015, esse quadro se reverte. Com mais propostas aprovadas no
Agente Financeiro do que recursos disponiveis para contratacdo, a Secretaria
Nacional de Habitacdo passa a fazer processos de hierarquizacdo das propostas.
Nesse momento, o MCMV Entidades sofre os mesmos efeitos da reducdo de
recursos or¢camentérios sofridos por todas as modalidades da faixa 1 do Programa e
reduz sensivelmente as suas contratacoes.

Apoés o processo de impeachment que afastou a presidenta Dilma Roussef
até o final de 2016, ndo houve nenhuma nova selecdo ou contratacdo. As portarias
173 e 186/2016, que pré-selecionavam empreendimentos para futura contratacdo no
programa, foram canceladas pelo Ministro Bruno Araujo, indicado pelo presidente

Michel Temer imediatamente ap0s a sua posse, por meio da Portaria 186.

4.5. O Programa Minha Casa Minha Vida - Entidades

A autogestdo estava dentre os regimes de construcdo admitidos®,
inicialmente com a denominacdo de administracao direta, conceito inspirado na Lei
de LicitacOes (Lei 8.666/1993), onde seu artigo 6°. trata da “Execucao direta - a que
€ feita pelos 6rgdos e entidades da Administracdo, pelos préprios meios”. No
entanto, desde o PCS, essa modalidade estava pouco definida, admitindo uma série
de interpretacdes distintas a depender do agente financeiro local e da entidade.
Apenas apos 2014, houve uma definicdo melhor do que o programa entendia como

autogestao:

6 REGIMES DE CONSTRUCAO

6.1 SOB AUTOGESTAO

6.1.1 E a utilizacdo exclusiva de meios proprios para a gestdo da
producdo das UH, conjugadas ou ndo com a contratacdo de

A Resolucdo 141 elencava os seguintes regimes de construcgdo: a) autoconstrucdo; b) sistema de auto-ajuda
ou mutirdo; c) administragdo direta e autogestao, e d) empreitada global.
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profissionais ou empresas para execugdo parcial dos servigos
necessarios, nos seguintes regimes construtivos, de forma exclusiva
ou conjugados:

a) autoconstrucao: cada beneficiario produz sua UH,;

b) mutirdo ou ajuda matua: todos os beneficiarios produzem todas as
UH,;

¢) administracdo direta: a E.O e/ou CAO contrata profissionais ou
empresas para execugdo parcial dos servicos necesséarios (IN 39,
2014).

Desde a sua concepcgdo, o programa admitiu que a chamada “entidade

organizadora” pudesse adotar o regime de empreitada global para a execug¢ao dos

projetos e das obras. A partir de 2014, esse regime passou a ser chamado de

cogestado, também com uma definicdo mais precisa:

6.2 SOB COGESTAO

6.2.1 E a utilizacdo de empresa do ramo da construcdo civil para
producdao total das UH, no seguinte regime construtivo:

a) empreitada global: a E.O elou CAO contrata empresa
especializada para execucdo total das obras e servico por preco
certo e total, mediante a formalizacdo de contrato de empreitada
global, permanecendo a gestdo do empreendimento sob a
responsabilidade da E.O e/ou CAO (IN 39, 2014).

Além disso, uma série de empecilhos formais e restricées nas tratativas com o

agente financeiro demonstravam que a empreitada global seria a modalidade padrao

do programa e que uma série de exigéncias adicionais eram apresentadas quando a

associacao propunha a adocao de outro regime.

A UNMP tem afirmado, ao longo do tempo, que o regime de autogestao

deveria ser priorizado pelos programas destinados a movimentos e cooperativas,

defendendo os ganhos politicos e de resultados desse sistema, em detrimento da

empreitada global.

No regime de constru¢cdo por cogestdo, o movimento decide por
entregar todo este controle de projeto e de obra para uma empresa -
a construtora, que funciona dentro da logica capitalista de obter o
maior lucro possivel com a administracdo da obra (UNMP, 2019, p.
18).

No entanto, ainda que sem informacdes precisas sobre as contratacdes do

MCMV-E, é possivel afirmar que a maioria dos empreendimentos foram contratados

sob regime de empreitada global ou cogestao.

Uma das regras que desfavoreciam autogestdo era a reducdo do valor da

unidade quando o empreendimento adotasse regime distinto a empreitada global.
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9.1.2 Para os demais regimes de construgcdo permitidos no
Programa, os valores seréo reduzidos em 8% (oito por cento), exceto
para propostas da modalidade de "requalificagdo de imobveis
urbanos".

9.2 A redugéo prevista no subitem anterior podera ser reincorporada
aos valores da operacdo, desde que direcionada a ampliacdo da
area construida por UH e/ou a construgdo de equipamentos
comunitarios no empreendimento, limitada ao valor maximo de
operacdo definidos por Unidades da Federacdo ou ao valor de
investimento aprovado, o0 menor dos dois.

A justificativa era de que nesses regimes nédo haveria o lucro da empresa
construtora e, portanto, o valor final da unidade seria menor. A associacdo poderia
reaver esse valor se apresentasse projeto com tamanho maior da unidade
habitacional do aquele estipulado como minimo para o programa ou equipamentos
de uso comunitério, em valor equivalente.

Outra exigéncia presente em todos os normativos do programa era que, caso

a associacao nao adotasse o regime de empreitada global,

“é obrigatorio que o Responsavel Técnico ou a Assessoria Técnica
da Entidade Organizadora comprove, junto ao Agente Financeiro,
acervo técnico compativel ao projeto elaborado”. (IN 9, 2016).

Para a empreitada global, apenas eram exigidas garantias financeiras, que
era a que a empresa fosse aprovada no processo de analise de risco da Caixa
(GERIC), muito mais relacionada com sua capacidade financeira do que que com a
capacidade ou experiéncia técnica.

Na ultima etapa do programa houve o questionamento da area de normas e
padrbes da caixa sobre a adocdo do percentual de Bonus e Despesas Indiretas
(BDI) nos empreendimentos executados por autogestdo, com a alegacado de que
como nao se tratava de atividade lucrativa, o item “bdnus” ndo deveria constar dos
orcamentos dos empreendimentos. As entidades entendiam que a supressdo dos
8% acima apresentada jaA eram suficientes para demarcar essa questdo. Em
seguida, foi exigido que as associacdes abrissem os itens que compunham o BDI
em seus orcamentos, exigéncia considerada descabida tanto porque ja existia um
padrdo de BDI admitido para as obras publicas, quanto por essa exigéncia nunca ter

sido feita as empresas privadas.

4.5.1. Selecado das familias participantes
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A formacdo do grupo de familias participantes de um empreendimento
autogestionario antecede a sua contratacdo no programa habitacional. Afinal, para
chegar as condic¢des de contratacdo

O Ministério das Cidades regulamentou essa questdo por meio de diversas
portarias sucessivas. A primeira portaria publicada sobre o assunto foi a n°.140, de 5
de abril de 2010. Toda a portaria regula os procedimentos para a selecao de familias

para o FAR, colocando apenas uma sesséo para o MCMV-E:

6. SELECAO DA DEMANDA AO PMCMV ENTIDADES

As entidades sem fins lucrativos sdo responsaveis por fixar os
critérios de sele¢cdo da demanda, os quais deverdo ser divulgados
nos meios de comunica¢do no municipio.

Essa forma gerou divergéncias na interpretacdo da portaria, que ora aplicava
todo o seu conteudo para a selecdo de demanda do FAR no FDS, ora apenas
solicitavam a indicacdo da demanda dentro das regras de enquadramento®. A
portaria n°® 610, de 26 de dezembro de 2011 detalhou melhor os procedimentos de
selecdo, mas ainda traziam as regras aplicaveis ao FDS em meio as regras do FAR.
Somente com a portaria n°® 412, de 6 de agosto de 2015, j& depois de muitos
guestionamentos ao programa, estabeleceu-se um regramento especifico ao
MCMV-E, ja com algumas restricbes para a atuacdo das associacfes e
cooperativas.

Esses normativos previam que a entidade organizadora poderia adotar para o
processo de selecdo das familias participantes, além dos trés critérios nacionais do
programa®, trés critérios adicionais, definidos em assembleia geral da entidade. Até
2015, ndo havia qualquer cerceamento ao tipo de critério a ser adotado, no entanto,
a partir da Portaria 412, o MCidades apresentou uma lista prévia de 17 critérios que
deveriam ser escolhidos pelas entidades. Se, até entdo, a maioria dos critérios de
selecdo das associacbes e cooperativas se referiam a participacdo da familia em
atividades do movimento social, esses novos critérios do Ministério tratavam t&o

somente da condi¢do socioecondmica da familia.

% As regras de enquadramento durante todo o programa eram: a) renda familiar bruta abaixo do teto
vigente, b) ndo estar inscrito no CADMUT, c) ndo possuir imével em qualquer unidade da federacao.
®® Os critérios nacionais de priorizagdo eram: a) mulher chefe de familia, b) moradores de areas de
risco e c) familias com pessoa com deficiéncia.
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A participacdo no processo de elaboragdo da proposta e conquista do
empreendimento foi considerado requisito de participacdo para integrar o grupo de

elegiveis para o empreendimento.

2.1.3. Deverao ser considerados os requisitos de participagao:

a) adesdo a proposta do empreendimento;

b) participacéo nas atividades da EO; e

C) participacdo nas acdes necessarias a elaboracdo do projeto e
contratacdo do empreendimento. (Portaria 595)

Caso o numero de familias elegiveis fosse maior do que o numero de
unidades previstas, a entidade deveria proceder a hierarquizacdo por meio dos
critérios previstos.

Essas regras tentaram responder a criticas, denuncias e recomendacgfes dos
orgaos de controle e do Ministério Publico acerca do papel dos movimentos sociais
na definicAo dos beneficiarios da politica publica, numa clara tentativa de
cerceamento da organizacéo popular e da autogestdo. Os movimentos argumentam
gue a existéncia do programa, por si sO, ndo garante o acesso a moradia, mas que a
mobilizacdo e organizagdo s&0 essenciais para a apresentacao e contratacédo de
uma proposta habitacional. Nesse sentido, a proposta pertence aquele grupo de
familias organizadas representadas pela associacao.

Uma outra questdo que teve que ser enfrentada pelas associacdes e
cooperativas foi a exigéncia de inclusdo das familias dos empreendimentos no
Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico) e a atribuicdo ao municipio da
competéncia de vinculagdo do CadUnico ao empreendimento e envio para o
Sistema de Tratamento de Arquivos Habitacionais da Caixa Econémica Federal
(SITAH) para enquadramento da demanda.

O CadUnico € uma base de dados do Ministério do Desenvolvimento Social
gue deveria ser utilizada para a definicdo de beneficiarios de todos os programas
sociais e € alimentado pelas prefeituras municipais por meio dos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). A inclusdo de uma familia no sistema néo
significa necessariamente sua inclusdo em algum desses programas sociais e
deveria ser um ato administrativo aberto a todos os interessados.

No entanto, algumas prefeituras passaram a dificultar a inscricdo da
“‘demanda do movimento” no cadastro ou a exigir a inclusdo de parte de seu

cadastro na demanda do empreendimento quando da transmisséo ao SITAH. Essa
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medida limitou a autonomia do movimento na organizagdo das familias e gerou
alguns conflitos que, em alguns casos, resultou na inclusdo ao grupo associativo de

familias estranhas a ele.

4.5.2. Direito a Assessoria Técnica

Desde a sua concepcao e também baseando-se na experiéncia do Programa
Crédito Solidario, o componente assisténcia técnica esteve presente no MCMV-E. A
lei que criou o MCMV incluiu em seu artigo 4 o seguinte paragrafo: “§ 2°. A
assisténcia técnica deve fazer parte da composicdo de custos do PNHU” (Lei
11.977/2009). A contribuicdo dos movimentos a discussao trouxe a concepcao
utilizada nos programas com autogestdo, ou seja, que a equipe de assessoria
técnica deveria ser apresentada pela associacdo ou cooperativa. O agente
financeiro apenas regularia as condicfes para essa atuacdo, como exigéncia de
experiéncia prévia, apresentacdo de responsavel técnico e anotacdo de
responsabilidade técnica e n&o poderia interferir na escolha da equipe que
acompanharia o projeto. Cabe lembrar que a contratacdo do empreendimento
envolvia apenas a associagdo ou cooperativa e 0 agente financeiro; a equipe de
assessoria ndo fazia parte do contrato. De acordo com diversas resolucdes do
programa “A elaboracdo do projeto e a obtencdo das aprovacfes necessarias sao

de responsabilidade da Entidade Organizadora®”

A relacdo entre assessoria e
associagcdo era uma relacdo privada e deveria ser negociada entre essas duas
partes somente.

No entanto, ndo foi incomum a influéncia do agente financeiro nessa relacéo,
por vezes tratando aspectos do empreendimento diretamente com a equipe de
assessoria técnica ou até induzindo a sele¢cdo ou ndo de determinada equipe.

Inicialmente, para a contratacdo dos empreendimentos, era necessario que o
projeto estivesse completamente elaborado e licenciado nos 6rgaos responsaveis.
Isso exigia um investimento inicial e de risco das familias, entidades e assessorias
técnicas, o que impedia a participacdo de diversos grupos. Caso a operacdo nao
fosse contratada, todo o investimento seria perdido. Nesse sentido, desde o inicio do

programa, foi proposto pelos movimentos a possibilidade de contratagao de projetos

*” Resolucédo 200/2014
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em fase anterior a fase de obras. Isso se concretizou por meio da regulamentagéo
da modalidade “para aquisicao de terreno e pagamento de Assisténcia Técnica para
elaboracao de projetos, vinculados ao processo de financiamento para a producao
de unidades habitacionais” na Resolugcdo n°. 143, de 26 de novembro de 2009.
Posteriormente foi criada uma nova modalidade para pagamento de projeto em
imoveis publicos doados ou cedidos para o programa.

Na maioria dos normativos do programa, os valores para a elaboracdo de
projeto estavam definidos, por meio de um percentual do valor da operacédo, sendo

inversamente proporcional & quantidade de unidades do empreendimento:

“l. Limitado a 3% (trés por cento) do custo de producéo total para
projetos com até 100 (cem) unidades habitacionais;

II. Limitado a 2% (dois por cento) do custo de producgdo total para
projetos que apresentem entre 101 (cento e uma) a 300 (trezentos)
unidades habitacionais; e

lll. Limitado a 1,5% (um e meio por cento) do custo de producéo total
para projetos que apresentem mais de 300 (trezentas) unidades
habitacionais”®.

Por diversas vezes essa medida foi questionada por ndo levar em
consideracao a distincdo de complexidade de elaboracédo e aprovacédo em diferentes
situacdes, mas tal medida nunca foi alvo de excepcionalidades por parte do gestor
do programa.

Outro fator de divergéncias foi a definicdo, por parte do gestor do programa,
das especificacbes minimas para as unidades habitacionais e sua implantacédo. Esse
tema foi alvo de criticas desde o seu lancamento, tanto porque estabelecia
parametros nacionais sem considerar diferengas regionais, quanto por limitar e
induzir a elaboracdo de projetos padréo. As especificagbes foram ampliando a sua
complexidade ao longo do programa, e incluiu, por exemplo, a acessibilidade
universal e a ado¢do da norma de desempenho para os materiais utilizados (ABNT
NBR 15575%). Uma das caracteristicas da autogestéo é a discusséo e elaboracdo
de projeto com a participacdo das familias participantes do empreendimento,
adotando solucBes que atendam as suas expectativas e melhor adaptacdo as
caracteristicas da area e do entorno, bem como favorecer a qualidade do ambiente

urbano. As especificagbes muitas vezes limitavam essa acdo. Tampouco, 0sS

%8 Resolucdo 200/2014
* Norma de Desempenho de Edificacdes, da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).
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analistas do agente financeiro demonstravam interesse e raramente apoiavam
solucdes inovadoras no desenho ou na utilizacdo de materiais.

A area minima exigida, areas construidas de 42 m?2 para apartamento e 38 m?2
para casa’® também foi alvo de vérias criticas por ser considerada muito pequena
para uma familia. Na autogestdo, em geral, as areas construidas superaram esse
padrdo minimo. Na Revista da Producdo de Habitacdo em Autogestdo, a UNMP
afirma que “A area média da unidade habitacional é 52,34 m? e a area média de
varredura da UH é de 44,18 m* (UNMP, 2019, p.17). Em alguns empreendimentos
essa area chegou a cerca de 60 mz2.

Nos primeiros normativos, a exigéncia de equipe de assessoria técnica para
acompanhamento da execucéo das obras foi adotada exclusivamente para o regime
de construgcdo por autogestdo ou administracao direta. No entanto, posteriormente,
tal exigéncia foi estendida para todos os regimes de constru¢do. Ainda assim, havia
certa imprecisdo em quais servicos e responsabilidades estariam alocados nessa
rubrica do orcamento. No MCMV-E, “ O somatério dos itens "projeto”, "assisténcia
técnica" e "administracdo da obra", financiados pelo FDS, esta limitado a 8% (oito
por cento) do Valor da Operacao” (IN 39/2015), o que levou a algumas dificuldades e
conflitos tanto devido o limite importa, considerado insuficiente por algumas
associacfes e assessorias, como pela falta de distingdo entre o que comportaria a

assisténcia técnica e o que seria considerado administragéo de obras.
4.5.3. Participagao direta na tomada de deciséo

O MCMV-E exigia a formacédo de apenas duas comissdes para a gestdo do
empreendimento, a Comissao de Acompanhamento de Obras (CAO) e a Comissao
de Representantes do Empreendimento. Ambas deveriam ser eleitas em assembleia
convocada pela EO, com registro em Ata, composta por minimo trés pessoas, sendo
duas do grupo de beneficiarios dos projetos e com membros distintos entre si’*. A
CAO tinha como objetivo o desenvolvimento fisico da obra e o acompanhamento
das vistorias e medicOes feitas pelo agente financeiro. A CRE fazia toda a

movimentacéo financeira dos recursos disponibilizados para o contrato.

" portaria 141/2010.
! Resolucéo 141/2009.
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Nos normativos, além de algumas assembleias para assuntos especificos,
como eleicdo da CAO e CRE, aprovacado do regulamento de mutirdo, quando
existente ou alguma mudanca no curso da obra, ndo havia nenhuma instancia
regulamente prevista para a participacdo do conjunto de familias integrantes do
empreendimento. Nem mesmo estava prevista a prestacdo de contas dos recursos
recebidos ou instancias para decisdes ordinarias da obra, como a contratacfes de
empresas, assessoria técnica ou fornecedores.

Dessa forma, ficava facultado a entidade organizadora a forma de
democratizacdo na gestdo do empreendimento. Se, por um lado, isso dava maior
autonomia para 0S grupos se organizarem da maneira mais adequada a sua
realidade, também demonstrava a pouca importancia dada pelo gestor do programa
aos mecanismos de participacdo. Havia uma exigéncia muito maior na regularidade
formal dos procedimentos de obra de que na efetiva mobilizacao coletiva.

A autogestdo caracteriza-se exatamente por uma complexa estrutura para
garantir a tomada de decisdo coletiva, com capacitacdo de seus membros,
organizacao horizontal e eficiéncia na producéo habitacional. O processo estimula o
envolvimento do conjunto de familias seja por meio da participacdo nas
assembleias, nas comissdes de gestdo e nas formas de representacdo. E comum
gue grupos gue adotam a autogestdo organizem diversas comissfes com temas
especificos para tratarem de diversos aspectos do processo de produgdo ao mesmo
tempo que organizam a nova comunidade que se forma a partir da construgéo do
empreendimento.

Outro aspecto fundamental trata da exigéncia da transparéncia e da
prestacdo de contas dos recursos recebidos a todos os integrantes do grupo. O
MCMV-E adota o sistema de medicao fisica para avaliar o avanco de obra, baseado
no orcamento aprovado a época da contratacdo do empreendimento. Deferente, por
exemplo, dos programas municipais e estadual em Sao Paulo, em que, além do
avanco fisico era exigido a prestacdo de contas contabil de toda a movimentacao
financeira, o MCMV-E nado estabelecia a apresentacdo desses documentos.
Processos autogestionarios exigem, no entanto, que, independente da regulacéo
feita pelo poder pudblico, o conjunto dos integrantes do grupo devem ter
conhecimento e poder de intervencdo sobre o0s recursos colocados sob sua
responsabilidade. Comissdes de prestacdo de contas, conselho fiscal e aprovacéo

das contas em assembleia devem fazer parte do cotidiano do grupo.
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Destaca-se nos normativos do MCMV-E que a realizacdo de assembleia dos
participantes é exigida quando da existéncia de algum problema que impeca a

conclusdo da obra.

“21.4 Nas situacBes em que a Entidade Organizadora der causa a
ineficacia contratual, a mesma poderd ser substituida mediante
assembleia dos beneficiarios registrada em ata e apds anuéncia dos
Agentes Financeiro e Operador e Secretaria Nacional de Habitag&o,
independente de outras san¢des legais” (Resolugédo 200/2014).

O que chama a atencéo nesse e em outros dispositivos dos normativos é que
a entidade organizadora e os chamados beneficiarios ndo sao vistos pelo gestor do
programa como parte de um mesmo ente, mas que tém interesses diferentes e até
conflitantes. Interessante salientar que parte dos movimentos populares inclusive
rejeitam a expressao “beneficiarios”, adotando a denominacado “participantes”,
enfatizando a responsabilidade coletiva de seus integrantes.

No entanto, ao longo do programa foram observadas situagdes onde ficava
evidente da falta de vinculo entre a demanda, a associacdo e o empreendimento,
com um distanciamento do processo de gestdo e acompanhamento da obra. Houve,
inclusive, denuncias de que empresas privadas teriam cooptado entidades
habilitadas para apresentar seus proprios projetos, numa pratica que ficou

popularmente conhecida como “barriga de aluguel”.

4.5.4. Mutiréo

O conceito de mutirdo também foi pouco definido no MCMV-E. Inicialmente a
expressao “sistema de autoajuda em mutirdo” foi definido como um dos regimes de
construcdo na IN 36/2010. No entanto, na interpretacdo do agente financeiro, esse
regime seria adotado quando nédo houvesse nenhuma méao de obra contratada, além
da assessoria técnica, para a producdo do empreendimento. Nao ha noticia que
nenhum empreendimento tenha sido construido dessa forma, mesmo aqueles de
estrutura mais simples. Nos empreendimentos com autogestdo, em geral, pode-se
ou ndo adotar o sistema de mao-de-obra voluntaria dos participantes em
complemento a méao-de-obra contratada, sendo esta em maior propor¢cdo quanto

maior a complexidade do projeto.
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Na Resolucdo 200, finalmente, a denominagdo do regime de construcdo
passou a ser autogestdo e a IN 39 permitiu a utilizacdo do mutirdo e da
administracéo direta (com a contratacdo de parte da mao de obra) simultaneamente,
0 que ja vinha ocorrendo em diversos empreendimentos.

Ao longo do programa, as associacbes e cooperativas passaram a
contabilizar o trabalho mutirante incluindo seus valores na planilha orcamentéria,
denominada “contrapartida em mao-de-obra”. Isso permitiu a medicdo do trabalho
executado coletivamente, dando visibilidade na sua importéncia ao processo.

Além disso, quando da ado¢do do mutirdo no empreendimento, a associagcédo
ou cooperativa deveria apresentar a Caixa o regulamento de obras aprovados pela
assembleia dos participantes do empreendimento, assegurando seu compromisso

de aportar as horas de trabalho acordadas.

45.5. Trabalho Social

A destinacéo de recursos para a execucao do Trabalho Social foi um ganho
importante para o processo de producdo habitacional. NO PCS ja havia esse
dispositivo, com uma escala bem menor. No MCMV-E destinou-se de 1,5 a 2% do
valor da operacédo para o Projeto Técnico de Trabalho Social que abrangia a fase
anterior a contratacdo do empreendimento, a fase de obras e a fase de pos—
ocupacdo. Importante ressaltar que os mesmos percentuais eram aplicados ao
MCMV FAR, porém o trabalho social nesse programa se resumia a poucos meses
anteriores a entrega do empreendimento e a fase de pés—ocupacédo. Ou seja, cabia
as associacdes e cooperativas realizar um projeto muito maior, com 0S mesmos
recursos.

Ao mesmo tempo que eram feitas as analises de engenharia, a equipe de
Trabalho Social deveria elaborar o projeto de Trabalho Social para a etapa de obras
e de pOs ocupacao. O normativo de Trabalho Social do Ministério das Cidades e o
Cadernos de Orientacbes da Caixa nado se adequavam a processos
autogestionarios, pois nao incluiam os processos de gestdo coletiva da producao
habitacional. Nesse sentido, os projetos continham duas partes: aquela exigida pelos
normativos do programa e outra, com as questdes relacionadas ao funcionamento

da autogestao.
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4.5.6. Orcamento e aportes

Os orcamentos apresentados no momento da contratacdo da fase de obras
devem ser baseados na tabela SINAPI, de forma a detalhar cada um dos insumos
de obra, com seus custos unitérios. A regra aplicada ao MCMV-E e a grande parte
de programas do governo federal impede qualquer forma de reajuste do valor
contratado até a conclusdo das obras, ndo importando o prazo que levem. Nesse
sentido, o contrato fica desprotegido por possiveis variagdes de mercado desses
itens e, quanto mais longa for a obra, maior o desequilibrio financeiro que o contrato
acumulara.

Qualquer valor adicional necessario é tratado como “suplementagao” e
somente podem ser aprovados por meio da demonstracdo de “fatores
supervenientes”, analisados de forma bastante subjetiva pelos Agentes Financeiro e
Operador do Programa. N&do é permitido, por exemplo, a solicitacdo de valor
suplementar para mudancas de preco de determinado item ao longo do contrato,
ainda que a atualizacao da tabela SINAPI o comprove.

Parte desses desequilibrios acabam sendo absorvidos pelo valor destinado
ao BDI atribuido a obra, porém nem sempre os valores sdo suficientes face a essas
variacfes, fazendo com que cada associacao tivesse que buscar alternativas para

eventuais déficits de obra.

2 A tabela SINAPI (Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcéo Civil) é uma
tabela utilizada no orcamento de obras, mantida pela Caixa Econémica Federal e pelo IBGE, que
informa os custos e indices da Construcao Civil no Brasil, com atualizagbes mensais.



139

5 - Os efeitos das limitagdes politicas e juridicas nos empreendimentos

habitacionais Florestan Fernandes e José Maria Amaral.

Neste capitulo, sera apresentada na forma de um estudo de caso, o historico
e os desafios da execucédo de dois empreendimentos contratados no Programa
Minha Casa Minha Vida Entidades: os empreendimentos Florestan Fernandes e
José Maria Amaral.

Na realidade, embora formalmente sejam considerados dois
empreendimentos distintos, ambos o0s projetos existem fisicamente no mesmo
terreno, fruto do mesmo processo de luta. A divisdo em dois empreendimentos deu-
se apenas por razdes urbanisticas. Faz parte da tradicdo da entidade organizadora,
executar empreendimentos menores como forma de contribuir para uma boa
convivéncia na poés ocupacdo. A area comportava, segundo os estudos iniciais,
cerca de 600 unidades habitacionais, respeitando-se os parametros da legislacao,
mas durante os debates da concepcédo do projeto, optou-se pela execucdo de uma
guantidade de unidades que garantisse uma compatibilidade entre o potencial
construtivo e a qualidade de vida decorrente da implantagéo.

Os empreendimentos foram contratados em nome da entidade Movimento
dos Trabalhadores Sem Terra Leste 1, filiado a Unido dos Movimentos de Moradia
de Sao Paulo, na Cidade Tiradentes, cidade de Sao Paulo.

Os mutirbes contaram com a assessoria técnica Ambiente Arquitetura desde
a busca e compra de terreno, a fase de projeto e licenciamento e também na fase de
obras. O trabalho técnico social e a assessoria juridica foram feitos pelo préprio
movimento.

Os empreendimentos foram contratados na modalidade aquisicdo de terreno
e construcdo e no regime de construcdo denominado administracdo direta, com

autogestao.

Tabela 6 — Dados dos empreendimentos Florestan Fernandes e José Maria Amaral

- Ambos os conjuntos
Caracteristica

FF JMA
Zoneamento do terreno: ZEIS 1
Tamanho do terreno: 18.770,67 m2
Tamanho do terreno de cada 9.385.33 m? 9.385.34 m?2

condominio

Area de APP: 1.804,99 m2 1399,39 m2
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Quantidade de UH

198

198

Quantidade de blocos

4

NUumero de pavimentos:

Bloco A :10 pav/ Bloco B :
12 pav/Bloco C e D: 15 pav

Bloco A: 10pav/ Bloco B:
13 pav/ Bloco C: 14 pav/
Bloco D: 15 pav.

Quantidade de elevadores
por familia:

1 elevador a cada 13
familias

1 elevador a cada 13
familias

Quantidade Total de
Elevadores

16

16

Area construida:

14.301,82 m2

14.301,82 m2

Coeficiente de
aproveitamento permitido
pelo zoneamento:

2,5

Coeficiente de
aproveitamento utilizado:

1,3

Taxa de ocupacéo:

0,135

Area dos apartamentos

56 m2

56 m2

NUmero de vagas de
estacionamento

34

42

Equipamento Comunitario

289,59 m2

289,65 m2

Reservatorio de agua (tipo):

1 reservatério tipo torre

1 reservatério tipo torre

Solucéo de esgotamento
sanitario:

1 estacdao elevatoria

Reservatorios de agua
pluvial

2

Fonte: Elaborada pelo autor com base em dados coletados em campo

Tabela 7 - Linha do tempo dos empreendimentos Florestan Fernandes e José Maria Amaral

Dez/08 Assinatura do compromisso de compra e venda do terreno

Abr/10 Assinatura do contrato de Fase 1 do MCMV E — Compra do terreno
Dez /10 Contrapartida da Secretaria Estadual de Habitacdo

Nov/11 Aprovacao do projeto na PMSP

abr/13 Assinatura do contrato de obras do MCMV E

set/13 Inicio efetivo das obras

Jun/16 Impasse sobre a utilizacdo dos juros para conclusdo da obra
Mar/17 Contrapartida da Secretaria Municipal de Habitac&o

Jul/19 Paralisacdo dos repasses do MCMV E — reprogramacéao

Jan/20 Retomada dos repasses do MCMV E

Fonte: Elaborada pelo autor com base em dados coletados em campo
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5.1. Organizagcao do Movimento Sem Terra Leste 1

A Leste 1, como os representantes da entidade preferem se auto referir, é
uma associagao civil sem fins lucrativos, se organiza, desde a sua fundagé&o, por
meio de grupos de base territoriais, chamados de “grupos de origem”. E nestes
grupos que todas as familias iniciam sua participacdo no movimento e atuam para a
conquista de um novo terreno e projeto habitacional. Assim que ingressa no
movimento, em um encontro especifico para esta finalidade, o novo integrante
escolhe um grupo de origem, onde participara quinzenalmente de reunifes que
organiza as atividades de presséo ao poder publico e recebe informacdes acerca do
andamento das negociacdes, de atividades de capacitacdo e outras atividades do
movimento. Atualmente, a Leste 1 conta com 37 grupos de origem, a grande maioria
(cerca de 80%) localizados nas regides de Sapopemba, Sdo Mateus e Cidade
Tiradentes. O movimento conta ainda com grupos em ltaquera, Itaim, Belém e Vila

Prudente.

Figura 6 — Area de Abrangéncia do MST Leste 1

@ 10

Fonte: Acervo do MST Leste 1
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Esses grupos elegem periodicamente seus coordenadores que participam da
reunido semanal de coordenacdo ampliada e que define as estratégias a serem
adotadas pelo movimento. Ha ainda uma coordenacdo executiva, eleita pela
coordenacdo ampliada, que tem a tarefa de conduzir as atividades, articulagbes e
acles necessarias para a conquista e viabilizacdo dos empreendimentos

habitacionais.

Figura 7 — Atividade de acolhida novas familias

Fonte: Acervo do MST Leste 1

O movimento adota como critério para elegibilidade dos associados ao
projetos habitacionais conquistados, a sua participacdo nas reunides ordinarias do
grupo de origem ao qual esta ligado, bem como nas atividades de pressdo aos
orgdos publicos (atos, passeatas, manifestagcdes, acampamentos), ocupacfes em
imoOveis vazios, atividades de participacdo institucional (audiéncias publicas,
conferéncias, eleicfes de conselhos), atividades de capacitacdo (cursos, seminarios,

atividades formativas) e de solidariedade a outras lutas da classe trabalhadora.

“Sem prejuizo da observancia aos critérios estabelecidos pelos 6rgaos
financiadores dos projetos habitacionais na definicdo de familias para
participarem em projetos habitacionais conquistados, sdo adotados critérios
adicionais, idénticos para todos os associados do movimento. A participacdo
das familias e dos grupos serdo medidas por pontuacao, conforme a tabela
abaixo:

DA PONTUACAO DAS FAMILIAS
Atividade Pontuacéo
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Ocupacbes (ato da ocupacao) 15 pontos

Ocupacdes (por dia de permanéncia) 05 pontos

Debates/Formacéo — Atividade externa 05 pontos

Reunido de grupo 01 ponto

Acompanhante (em atividades definidas | 02 pontos cada, com

pela Coordenacdo Ampliada) limite maximo de 10
pessoas;

Contribuicdo paga em dia 01 ponto

Passeata 10 pontos

Ida a Brasilia 10 pontos + 5 por dia

O coordenador do grupo deve fazer demonstrativo de pontuacéo das familias

mensalmente e para a coordenacgédo executiva do Movimento que consolidara

as informacdes de forma centralizada e dara ampla publicidade”’>.

Quando o movimento conquista uma nova area e define, junto com sua
assessoria técnica, o numero de unidades previsto para aquele empreendimento, a
coordenacdo ampliada divide esse numero pelos grupos de origem existentes,
proporcionalmente a participacdo de cada grupo nas atividades realizadas no
periodo imediatamente anterior.

A época da formacéo do grupo de familias dos Mutirdes Florestan Fernandes
e José Maria Amaral, o0 movimento adotava um controle manual das participacdes,
por meio do arquivamento de listas de presenca de cada atividade e, no momento
da divisdo das vagas nos projetos habitacionais, somava a participacdo de cada
grupo e dividia proporcionalmente as vagas.

Atualmente, a Leste 1 conta com um sistema informatizado e disponivel na
internet para esse controle, garantindo maior fidelidade das informacdes e
transparéncia para as familias associadas.

Em seqguida, os coordenadores de grupo sdo responsaveis por apresentar a
lista hierarquizada das familias para a atribuicdo das vagas que foram destinadas
aguele grupo. As familias sado consultadas se desejam integrar aquele projeto
sucessivamente até que se completem as vagas. Nao é incomum, que uma familia
que estaria classificada para aquela vaga, decida por ndo aceita-la, devido, por
exemplo, a localizacdo do futuro empreendimento. Quando isso ocorre, a vaga €

oferecida a préxima familia da lista hierarquizada.

3 Regimento da Leste 1 vigente em 2008.



144

5.2. Formacgéo do grupo

A primeira parte das familias que compuseram a demanda dos MutirGes
Florestan Fernandes e José Maria Amaral foi constituido em 2005, para apresentar
um projeto para o Programa Crédito Solidario. O Movimento chegou a avancar
bastante no desenvolvimento de projeto, em parceria com a Grdo Assessoria, na
area “Luis Mateus”, na Cidade Tiradentes. No entanto, todo o trabalho foi perdido
devido a divida de IPTU de seus proprietarios, fazendo o grupo voltar a estaca zero.
Devido a frustracao do projeto, muitas das familias envolvidas no projeto acabaram
voltando para os seus grupos de origem ou saindo do movimento.

As familias remanescentes foram fundamentais para a formulacdo de uma
nova estratégia para a viabilizagdo de uma nova proposta, bem como o “Grupo de
Terras”, como veremos abaixo.

Em 2008, j& com uma a é&rea identificada e um novo numero de unidades
previstas, novamente a Leste 1 distribuiu as vagas segundo os critérios de
participacdo e novas familias se somaram ao grupo original.

A demanda do projeto foi composta, portanto, por familias dos diferentes
grupos de origem, moradoras em diversos bairros da Zona Leste. Todas elas foram
enquadradas nos critérios do programa, que definia a renda maxima como R$
1.350,00, cerca de 3 salarios minimos, a época. Em diagnostico realizado pela

equipe de Trabalho Social”

, verificou-se que 70% das familias eram chefiadas por
mulheres, um aspecto bastante relevante para o0 movimento de moradia. 55% dos
titulares se declarava preto ou pardo e quase 70% era natural de S&o Paulo ou
Regido Metropolitana. Sobre as condicdoes de moradia, cerca de 50% pagava

aluguel e 50% morava em casas cedidas ou em coabitacao familiar.

5.3. Busca do terreno

O Movimento Sem Terra Leste 1, desde 2005, constituiu um “Grupo de
Terras”, formado por integrantes dos grupos de origem, que ficou responsavel por
buscar terrenos a venda e receber sugestdes vindas dos participantes do
movimento. A partir dai, elaboraram uma espécie de roteiro que verificava a

titularidade do imével e a consisténcia dos documentos apresentados, o zoneamento

’* Dados obtidos no Projeto de Trabalho Técnico Social dos empreendimentos, 2011. Acervo do MST Leste 1.
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e potencial construtivo da area, a existéncia de possiveis restricdes para construcao
(questdes ambientais, contaminacdo, ocupacao da area, dentre outros). Encontrado
algum terreno de interesse, 0 grupo visitava a area e buscava interlocucdo com o0s
proprietarios. A maioria das areas estavam vinculadas a imobiliarias da regido e nem
sempre se dispunham a abrir negociacdo com o Movimento. Também nesse
momento, buscavamos 0 apoio das assessorias técnicas que ja haviam trabalhado
com o movimento para avaliar o potencial da area para o desenvolvimento de
projeto e verificar se o preco era compativel com o programa.

No primeiro momento, até 2008, na vigéncia do programa Crédito Solidario,
os valores teto para a unidade habitacional eram bastante limitados’®, sendo muito
dificil conseguir propostas viaveis para o Movimento. Além do preco e localizacéo,
muitos terrenos tinham problemas com sua regularidade fiscal, necessitavam de
retificacdo ou alguma outra providéncia. No entanto, o PCS s6 admitia a aquisicao
de areas juridicamente regulares, o que restringia muito o universo da busca.

No 1°. semestre desse ano, ja com apoio da Ambiente Arquitetura, o
Movimento intensificou a busca por areas. Cerca de 30 areas foram analisadas e,
por algumas das razdes acima, descartadas.

Dentre elas, foi identificada a area localizada na Vila Paulista, Cidade
Tiradentes, apresentado por um captador de terrenos da regido que levou a entidade
ate a imobiliaria que anunciava a area. Ap0s as avaliacbes necessarias, 0
Movimento fez uma carta proposta que deveria ser apresentada pela imobiliaria ao
proprietario. O Movimento juntou um catdlogo com sua experiéncia anterior na
construcdo de empreendimentos habitacionais. Passado cerca de dois meses, sem
resposta, a imobiliaria informou ao Movimento que néo tinha interesse na proposta.
O Movimento chegou a pedir uma reunido com o proprietario, mas a imobiliaria
afirmou que este “ndo queria conversar com Sem Terra” (sic).

A Leste 1 seguiu buscando areas, mas sem sucesso. Passados alguns
meses, decidiu retomar a mesma area, mas agora tentando uma conversa direta
com o proprietario, sem a intermediacdo da imobiliaria. Apds pesquisa ha matricula
do terreno, o Movimento conseguiu o contato do proprietario que aceitou receber os
coordenadores e que informou que nunca havia recebido a proposta apresentada a

imobiliaria.

" Em 2004, o valor teto para a unidade habitacional do PCS era de R$30.000,00, chegando a RS 36.000,00 em
2008, valores bem abaixo dos praticados no Programa MCMYV Entidades, a partir de 2009.



146

Figura 8 — Localizacdo do terreno dos empreendimentos

Fonte: Acervo do MST Leste 1

Nessa ocasido, o governo federal ainda discutia o langamento do Programa
Minha Casa Minha Vida e, com a crise econémica internacional, o mercado de
imoveis vivia um momento de baixa. No entanto, o Movimento, dentro do Conselho
Nacional das Cidades e em audiéncias com o governo federal, j& vinha discutindo
com o governo federal, o langamento de um novo programa e por isso, buscava
areas para apresentar projeto.

O proprietario recebeu a coordenacdo do movimento e apds algumas
tratativas, assinou a opcdo de compra e venda’® com o prazo de 15 meses, nas
seguintes condicdes: nos primeiros 3 meses, 0 movimento faria 0s estudos
necessarios a identificar a viabilidade da area para um projeto de habitacdo popular
e também a situacao juridica da area. Verificada a viabilidade da area, o Movimento
deveria depositar o equivalente a 10% do valor do terreno, o que garantiria a opgao
de compra. Caso, no final do prazo, a compra ndo se realizasse, o0 Movimento
perderia o valor pago. O Movimento apresentou aprovada a area para o grupo de
familias, que aprovou o0 prosseguimento das negociacdes. Mesmo com 0 risco que
envolvia tal operacédo, a Leste 1 decidiu assinar a proposta, em dezembro de 2008 e

pagou os 10%, em marco de 2009, o mesmo més do langcamento do MCMV.

76 Opcdo de Compra e Venda é um contrato de direito civil no qual uma das partes obriga-se a comprar algum
bem nas condicdes ali estabelecidas, nos termos do art. 466 do Cédigo Civil Brasileiro.
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Figura 9 — 12 visita das familias no terreno dos empreendimentos

y

Fonte: Acervo do MST Leste 1

Em 2009, pouco antes do langamento do programa Minha Casa Minha Vida, a
UNMP apresentou uma proposta ao governo solicitando antecipacédo de parte dos
recursos do empreendimento para a compra do terreno, projetos, topografia e
sondagem e capacitacdo de grupo para autogestdo na fase pré-obra. A proxima
etapa seria a liberacdo de recursos para a construcdo de casas, o terreno ficaria em
nome da associacdo até a liberacdo de recursos para construir as moradias a
garantia real seria o terreno. Essa proposta iria garantir a area para as entidades e
prazo para desenvolvimento e aprovacao de projetos, ja que com o aquecimento do
mercado imobiliario seria muito dificil para as associacfes conseguirem opc¢des de
compra com O prazo necessario para o0 desenvolvimento do projeto e o

licenciamento para sO entédo efetivar a compra da area.

5.4. Contrapartida financeira das familias

A estratégia aprovada para viabilizar a elaboragdo do projeto para
apresentacdo no Programa Crédito Solidario ou em outro programa que viesse a
sucede-lo, envolvia reunir os elementos técnicos necessarios para a contratacao no
programa (de elaboracdo de projetos, licenciamento, aspectos juridicos e de

enquadramento das familias participantes) em um prazo coerente com aquele obtido
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com a opcgéo de compra do terreno e que evitasse retrabalhos ou perda de trabalho
executado como havia ocorrido na proposta anterior.

Em suas experiéncias anteriores com a prefeitura e o governo estadual, a
definicdo da &rea para construcdo — sempre de propriedade publica — e a elaboracao
de projetos aconteciam previamente. Dessa forma, o movimento n&o tinha
praticamente que assumir nenhum custo financeiro nesse momento, ja que a
elaboracdo do projeto estava incluida no programa e era paga previamente. No
PCS, a situagao era inversa, conforme descrito anteriormente.

Dessa forma, era necessario ter uma estrutura dedicada do movimento,
recursos para a assessoria técnica, para os laudos e estudos necessarios
(topografia, sondagem, laudos ambientais, entre outros), para a regularidade juridica
da proposta (avaliacdo dos documentos e certiddes dos proprietarios e da area) e
para o trabalho social para a preparacao do grupo. A avaliacdo do movimento € que
ndo era mais possivel, viabilizar esse conjunto de acdes de forma voluntéria e
gratuita.

Para isso, 0 movimento definiu que, a partir desse momento, cada familia
integrante de um empreendimento deveria participar, além das atividades de gestéo
e de mutirdo, com uma contrapartida financeira para custear as atividades
necessarias a viabilizacdo da contratacdo do empreendimento.

Esta decisdo envolveu um longo debate e também algumas reacdes
contrarias de liderancas do movimento. Até entdo, 0 movimento contava apenas
com contribuicdo mensal no valor de duas passagens de O6nibus municipal de cada
participante para o custeio de sua estrutura e atividades. Havia tanto o temor que tal
medida excluisse as familias mais carentes quanto de que o movimento fosse
identificado com uma organizacdo mal intencionada, que enganava seus
participantes.

Para esclarecer e dar seguranca as familias participantes, o movimento levou
a proposta a todos os grupos de origem, fez reunifes de esclarecimento, antes da

adeséao de cada familia a proposta.

“Para viabilizar esse projeto, precisamos organizar as familias e
constituir uma contrapartida. A assessoria técnica Ambiente esta nos
assessorando nesta proposta.

1. A contrapartida serd utilizada para:
- dar sinal na compra do terreno
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- Pagar projeto arquitetonico e urbanistico
- pagar despesas administrativas do empreendimento

2. Cada familia assinard um contrato individual com o Movimento,
constando seus direitos e deveres. Inclusive a forma de ressarcimento
em caso de desisténcia. Os pagamentos deverao ser feitos somente
em banco.

3. Os valores e prazos para 0 pagamento da contrapartida sado os

seguintes:

Opcéo 1 Valor em Prazo de pagamento

R$

Parcela inicial 150,00 Na assinatura do contrato
22 Parcela 150,00 30 dias apos
32, Parcela 150,00 60 dias apés
49 Parcela 150,00 90 dias apés
52 a 192 50,00 15 Parcelas mensais, sempre no dia 15
parce|a de cada més
Total 1.350,00

4. A prestagdo de contas da contrapartida sera mensal e feita pela

coordenacgédo da entidade e acompanhada por um grupo de

representantes das familias”’’.

Além disso, foi elaborado pela assessoria juridica do movimento, um contrato
de adesao individual com as condicbes de participacdo, do enquadramento no
programa, do pagamento da contrapartida e de sua restituicio em caso de
desisténcia ou exclusdo do empreendimento.

Ainda assim, parte dos grupos inicialmente definiram por n&o participar do
empreendimento, tendo revertido sua decisdo quando o terreno ja estava comprado.

A adesdo das familias se deu de forma bastante lenta, sendo necessério,
além das reunifes citadas anteriormente, um atendimento individualizado feito por
um membro da coordenacdo executiva que foi contratada para dedicar-se
exclusivamente ao projeto.

Dessa forma, o movimento obteve 0s recursos necessarios para fazer o
estudo da éarea (ver descricdo abaixo) e cumprir as demais exigéncias para a
contratacdo. No entanto, quando da assinatura da op¢ao de compra, foi exigido uma

caucdo de 10% do valor da area (R$ 111.000,00) e a contrapartida ndo tinha, até

77 MST Leste 1, parte do Folder distribuido as familias do movimento para orientacdo quanto &
contrapartida financeira, 2009.
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aquele momento reunido essa quantidade de recursos. O movimento conseguiu
emprestar parte dos recursos necessarios com uma entidade catodlica da regido e de
um projeto de fundo rotativo coma entidade internacional Habitat para a
Humanidade, ambos com um prazo bastante grande para devolugdo. Essa
estratégia foi aprovada na assembleia das familias e efetivada, garantindo os
recursos para a caucdo. Com os recursos da contrapartida, ambos compromissos

financeiros foram saldados antes do prazo previsto.

5.5. Compra do terreno

Apo6s o lancamento do MCMV Entidades, a UNMP seguiu em discussao com
a SNH para a regulamentacao do programa. A resolucao N° 141 foi publicada em 10
de junho de 2009 e a Instrucdo Normativa n° 36, de 14 de julho de 2009. Somente
apos essas normativas é que o Programa efetivamente péde iniciar.

Nesse sentido, em julho de 2009, a Leste 1, com a parceria com a assessoria
técnica Ambiente, apresentou carta-consulta a Caixa Econ6mica Federal, dando
inicio a tramitacdo oficial do empreendimento. Desde 0 primeiro momento, a
proposta foi apresentada para a modalidade “aquisi¢do de terreno e contratagao de
Assessoria Técnica” que, apesar de ser prevista nos normativos publicados,
enfrentava grande resisténcia do Agente Operador do FDS, que nédo definia os
procedimentos necessarios para a contratacdo de tal modalidade.

Inicialmente foi apresentado uma ficha bastante sintética sobre o terreno, que
foi seguida de uma vistoria da area de engenharia da Caixa em S&o Paulo,
indicando que o terreno tinha as caracteristicas necessarias para se enquadrar no
programa (localizacao, infraestrutura externa, entre outros).

A partir dai, o Movimento e a Assessoria passaram a desenvolver o chamado
‘estudo de Vviabilidade” para a contratagio no MCMV Entidades. Os
empreendimentos José Maria Amaral e Florestan Fernandes foram os primeiros a
serem contratados na modalidade “aquisicdo de terreno e contratacao de Assessoria
Técnica”. A Caixa ndo possuia uma lista de documentos e pecas técnicas
necessarias e, inicialmente, exigiu, praticamente o mesmo conteldo para a uma
contratacdo de fase de obras. Isso foi motivo de muitas divergéncias entre o0s

movimentos e a Caixa.
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Figura 10 — Mobilizacdo na Caixa para a implementacdo da Compra Antecipada
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Fonte: Acervo do MST Leste 1

Os movimentos defendiam que a Caixa deveria exigir 0 minimo necessario
para considerar que o projeto seria “aprovavel’, ainda que nao estivesse aprovado.
No final do processo, definiu-se que um “estudo de massa” seria suficiente para
essa definicdo, com um numero de unidades previsto, embora os projetos de JMA e
FF ja estivessem fase bem mais avancada. Além disso, foi exigido topografia,
sondagem e diretrizes de viabilidade de uso e ocupacdo do solo, das
concessiondrias de agua, esgoto e energia para o0 que se chamaria de “compra
antecipada”. Também foram solicitadas informagdes acerca da infraestrutura
existente no entorno da area e da localizacdo de equipamentos religiosos;
equipamentos sociais e culturais; servicos; equipamentos de educacdo;
equipamentos de saude; meios de transporte; equipamentos de lazer e comércio
descritos em mapa.

Ao consultar a Prefeitura sobre a necessidade de uma “diretriz de viabilidade”
da proposta, a assessoria técnica recebeu a resposta de que esta somente se
manifestaria por meio da aprovacao do projeto e que nao existiria tal diretriz. Foi
fornecido apenas os parametros de uso e ocupacdo do solo, disponivel em
legislacdo, que esta reproduzido em figura abaixo. O agente financeiro local alegava
gue tal informacédo era insuficiente e foi um dos itens de intenso debate. Por fim, a
Caixa aceitou o documento junto com uma declaracédo da assessoria técnica de que

a proposta atendia aos parametros da legislacdo municipal e era passivel de
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aprovacdo. Anos apoOs este fato, devido a novos pedidos de outras entidades
interessadas na modalidade de “compra antecipada”, a SMDU desenvolveu um
padrdo para fornecer uma declaracdo que atendesse a exigéncia do Agente

Financeiro.

Figura 11 — Parametros fornecidos pela Prefeitura para o terreno
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Fonte: Acervo do MST Leste 1

Um dos temas de debate para a compra da area e contratacdo do projeto foi a
proposta de verticalizacdo apresentada pelo Movimento, com edificios com 11
pavimentos e, por consequéncia, com elevadores. Na proposta final, prevaleceu o
projeto no qual a verticalizagcao chegou a 15 pavimentos.

O Movimento apresentou a proposta para a Caixa apos extensa discussao
com o grupo de familias e a assessoria, que trouxe elementos sobre o melhor
aproveitamento do terreno e de sua topografia, a destinacdo de areas para outros
usos e o custo do metro quadrado. Também foi considerado o custo de manutencao
dos elevadores na fase de pds-ocupacao, a partir de orcamento feitos com diversas
empresas do mercado. No entanto, houve resisténcia do governo, utilizando tanto
argumentos em relacdo ao custo para familias de baixa renda, quanto outros de
carater estritamente preconceituosos, como de que “familias de baixa renda nao
saberiam utilizar ou quebrariam o equipamento”’®. Essa e inimeras outras guestdes
nao puderam ser resolvidas pela estrita observancia dos normativos e foram objeto
do que se costumou chamar de “excepcionalizacdes”, aprovadas pela Matriz da
Caixa ou pela Secretaria Nacional de Habitacéo.

Um outro tem que merece destaque neste relato foi em relacdo a questéo
levantada pelo agente financeiro se a area era ou n&o considerada “urbana”,

requisito do programa. O Plano Diretor de Sao Paulo desde 2002, extinguiu a zona

"8 Frase de técnico da Caixa em S&o Paulo em reunifo com a Leste 1.
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rural de todo o territorio da cidade e demarcou a area do projeto como Zona Especial
de Interesse Social 1 - ZEIS.

Portanto, nao haveria duvida sobre a area ser “urbana”, ja que essa condi¢ao
deve ser definida pelo Plano Diretor e ou Lei de Uso Ocupacéo do Solo, ambos de
competéncia municipal. No entanto, a Prefeitura de S&o Paulo, até aquela data, ndo
havia inscrito a area no cadastro municipal, 0 que permitiria a municipalidade cobrar
o IPTU. A éarea seguia, enquanto a municipalidade ndo regularizasse a situacao,
recolhendo o imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR). Tal fato foi alegado
pela Caixa como impeditivo para a compra da area, pois entendia que o0 pagamento
de ITR significava que se tratava de zona rural, embora essa figura ndo constasse
na legislacdo municipal. O Movimento fez um parecer juridico questionando tal
posicdo, mas a area responsavel ndo o aceitou. Foi preciso uma grande
mobilizagdo, que ocorreu de forma simultdnea em S&o Paulo e Brasilia, e uma
audiéncia com o presidente da Caixa, para que tal situacdo fosse afastada e a
compra do terreno fosse aprovada. Mesmo assim, 0 questionamento perdurou
durante todo o periodo de projetos. O Movimento requereu o langamento do IPTU da
area, o que levou mais de 2 anos, e depois, conquistou a isencéo.

Até o més de fevereiro de 2010, a modalidade ndo havia sido regulamentada
internamente pela Caixa. Cabe dizer que, além das normas publicadas pelo
Conselho Curador do FDS (resolucbes) e Ministério das Cidades (instrucdes
normativas) que s&o publicas, a caixa possui 0s seus manuais operacionais’® que,
por muitas vezes, extrapolam, as competéncias e definicdes expressas nas normas
citadas anteriormente e que eram de uso privativo dos funcionarios da Caixa. Como
a opcao de compra assinada com 0s proprietarios venceria em marco de 2010,
novamente o0 movimento se mobilizou para pressionar o governo. Em reunido na
Caixa em Sao Paulo, os proprietarios concordaram em aditar a proposta em 1 més e
gue ndo mais prorrogariam caso nao houvesse a contratacdo. Naquele abril,
finalmente foram concluidos os tramites e, em 26 de abril de 2010, foi celebrado o
contrato. Os mutirdes Florestan Fernandes e José Maria Amaral foram os primeiros

a serem contratados nessa modalidade em todo o pais.

”® Os movimentos costumaram a chamar esses normativos de “manual secreto da Caixa”. Na pratica
eram dois documentos (HH 155 e HH 164) elaborados pelas areas relacionadas ao programa.
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Figura 12 — Atividade de celebracdo da compra da area e contratacdo do empreendimento

Fonte: Acervo do MST Leste 1

5.6. Elaboracéo do projeto

Com o terreno comprado, a entidade passou a fase de elaboracdo e
licenciamento de projeto. Para a compra da area, a assessoria técnica havia
desenvolvido um projeto preliminar com algumas caracteristicas que nao poderiam
ser mudadas: o minimo de 396 unidades, divididas em 2 condominios
independentes. A proposta inicial consistia em 2 blocos em constituidos por 2
laminas em cada condominio. Havia também, na matricula, a descricdo de um
cérrego no fundo do terreno. Embora houvesse duvida se era um cérrego ou uma
vala de esgoto clandestino, também foram deixados 30 metros exigidos pela
legislacdo ambiental.

No entanto, depois do terreno comprado, tanto a area de engenharia da Caixa
guanto as familias fizeram alguns questionamentos sobre a proposta inicialmente

apresentada.
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Figuras 13 e 14 — Implantac&o proposta para aquisi¢céo da area
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Fonte: Ambiente Arquitetura

Como a area tinha uma patamarizacdo executada anteriormente e da qual
nao se tinha projeto ou maiores informacdes, a area de engenharia da Caixa sugeriu
gue fosse apresentada uma nova implantagdo que aproveitasse tal perfil do terreno
e diminuisse a necessidade de movimentacgao de terra.

As familias mutirantes, por outro lado, questionaram o formato de lamina para
os edificios, afirmando que a proposta prejudicava a privacidade das familias com

unidades no meio da lamina. Outro debate ocorreu por conta da localizacdo da
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varanda, onde parte das familias propunham a varanda na sala e parte em um dos
guartos. Do ponto de vista das familias, a varanda era um ponto “inegociavel” na

elaboracao do projeto, visto como um item que agregaria qualidade ao apartamento.

Figura 15 — Assembleia para a discusséo de projeto

Fonte: Acervo do MST Leste 1

Nesse processo de discussdo, a assessoria apresentou uma proposta com
mudangas no conceito do conjunto. No lugar das laminas, foram propostos blocos
com 2 torres, conectadas por passarelas, distribuidas ao longo do terreno. Além
disso, foi proposto um viario que serviria também para assegurar a acessibilidade,
tendo em vista a acentuada declividade do terreno.

Também foram apresentadas pela assessoria algumas solugfes, que se ndo
podemos chamar de inovadoras, ndo sao comuns com 0s projetos habitacionais
populares, como a utilizacdo de elementos vazados na circulacdo entre 0s
apartamentos e na lavanderia e nas floreiras a serem construidas nas varandas.
Para a discussdo dessas e outras propostas, a assessoria trouxe referéncias de
edificios residenciais de diversos segmentos e localidades, ampliando o repertério

das familias para a tomada de decisao.

Figura 16 — Implantac&o Final aprovada
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Fonte: Ambiente Arquitetura

Outra preocupacao foi fazer com que o conjunto ndo significasse uma quebra
abrupta do padrdo do entorno. Os empreendimentos ficam em frente ao um antigo
conjunto da CDHU, com 5 pavimentos. O projeto aprovado tem menos pavimentos
nos blocos localizados mais perto da rua e na parte mais alta do terreno e mais

pavimentos no fundo, na parte mais baixa, chegando a 15 pavimentos.

Figura 17 — Corte esquematico
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Fonte: Ambiente Arquitetura
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Uma contribuicdo da coordenacédo da Leste 1 para o projeto foi a forma e
localizacdo do Centro comunitario. A Leste 1 ja tinha experiéncia em outros
empreendimentos sobre as dificuldades de integrar o conjunto ao bairro e também
do risco do centro comunitario permanecer sem atividades ou como mero “saldo de
festas”. Nesse sentido, foi discutido com as familias e com a assessoria a proposta
de um equipamento que comportasse uma diversidade de atividades, pudesse
receber projetos e convénios publicos para atendimento social e, para isso, deveria
ficar de frente para a rua, com acesso independente da parte residencial.

Ainda que se tratasse de 2 condominios, desde as primeiras discussdes, foi
trabalhada a ideia de ndo haver divisao fisica entre eles na area residencial nem no

centro comunitario.

Figura 18 — Atividade de discusséo de projeto

Fonte: Acervo do MST Leste 1

5.7. Licenciamento do projeto

Passada a compra do terreno e a aprovacdo do projeto junto as familias,
passou-se a fase de aprovacdo. Para o movimento, 0 processo de aprovagao nos
tramites regulares do municipio era algo novo, pois 0s empreendimentos
anteriormente construidos, seja com financiando municipal ou estadual, tinham sido
aprovados apenas junto aos 6rgaos responsaveis pelo financiamento, como COHAB
ou CDHU e regularizados depois da construcdo e ocupacdo. O MCMV Entidades

trazia a necessidade do licenciamento prévio tanto do parcelamento do solo, quanto
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da edificacdo, bem como a aprovagdo junto as concessionarias de agua, esgoto,
energia, prevencao de incéndio e gas. Para o programa, o objetivo era que, ao final
da obra fosse obtido o auto de conclusdo de obra, conhecido na linguagem popular
como “Habite-se” e também a averbagdo do condominio junto ao Registro de
Iméveis, a fim de obter uma matricula individualizada para cada familia, passivel de
alienacao fiduciaria junto ao Agente Operador do FDS.

Além disso, era preciso atender a toda a legislacéo incidente (plano diretor, lei
de uso e ocupacao do solo, decreto de habitacéo de interesse social, entre outros) e,
ao mesmo tempo, atender as especificagdes minimas previstas no Programa MCMV
Entidades. Isso levava a um processo de dupla aprovacao, onde a exigéncia de uma
parte poderia comprometer a aprovacdo em outra. As especificacbes do MCMV
também tiveram mudanca da etapa 1 para a segunda etapa do programa, sendo
esta mais exigente. Como a 12 fase dos empreendimentos Florestan Fernandes e
José Maria Amaral foi contratada durante a etapa 1 do programa, 0 movimento
poderia optar por atender as exigéncias ja previstas ou as novas. No entanto,
mesmo que isso tenha significado o retrabalho de algumas pecas técnicas, 0
movimento, a coordenacdo e a assessoria técnica definiram pela adaptacdo do
projeto para a segunda etapa do programa, o que também significou um valor maior
por unidade habitacional (de R$ 56.000,00 para R$ 76.000,00). Cumpre dizer, que
0s projetos apresentados sempre tiveram indices maiores do que 0s minimos
exigidos pelo programa. Para ilustrar essa questao, na etapa 1, o programa exigia o
minimo de 39 m2 de area util da unidade habitacional e 42 m2 na etapa 2: os
apartamentos dos empreendimentos estudado tém 56 m2%°. Apenas a questdo da
acessibilidade universal (todas as unidades deveriam ser adaptaveis) exigiu
mudangas mais significativas no projeto inicial.

A Prefeitura de S&o Paulo levou exatamente 1 ano, 9 meses e 5 dias para
licenciar os projetos dos empreendimentos Florestan Fernandes e José Maria
Amaral, durante a gestdo do prefeito Gilberto Kassab (2006 a 2012). A tramitacdo
iniciou-se em janeiro de 2010 e somente terminou em novembro de 2011. Apesar do
longo tempo decorrido, o processo administrativo de aprovacao, no Departamento

de Aprovacdo de Edificacdes (APROV), que a época se encontrava na Secretaria

8 A Revista da Autogestéo indicou que as unidades habitacionais dos empreendimentos produzidos
por autogestao estudados tém, em média, 52,34 m2.
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Municipal de Habitacdo, teve apenas um “comunique-se” tendo ficado sem nenhuma
analise por grande parte desse tempo.

Houve bastante insatisfacdo por parte das familias em relacdo ao tempo
decorrido ap6s a compra do terreno. Os tramites de aprovacao ndo faziam parte do
repertorio do movimento e muito menos dos mutirantes. Nas assembleias, eram
prestadas as informacdes dos passos dados e das etapas ainda necessarias. Para
isso foram desenvolvidas algumas ilustracdes (Figuras 19 e 20) e os tempos
despendidos em cada 6rgéo.

Figura 19 — Representacédo da tramitacdo do processo de aprovacdo dos empreendimentos

PROJETO LEGAL
ANTE PROJETO [iss APROV
PROJETO AL

CASE

LE
PROJETO PARSOLO
BASICO

RESOLO

PROIJETO
EXECUTIVO
DET.
CONSTRUTIVOS

BOMBEIRO

GRAPROHAB

ELETROPAULO

SABESP

DOCUMENTAGAO/
COMECO OBRA

Fonte: Ambiente Arquitetura, 2010
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Figura 20 — Representacéo da tramitacdo do processo em SEHAB

Fonte: Ambiente Arquitetura, 2010

Tal processo levou 0 movimento a acompanhar a aprovagao mais de perto e
se apropriar dos tramites, bem como pressionar as autoridades relacionadas. No 2°.
Semestre de 2011, uma mobilizacdo da UMM na Sehab tinha, dentre as suas
reivindicacbes, a prioridade para a aprovacdo para os empreendimentos de HIS.
Mobiliza¢des junto ao CMH também foram feitas antes da obtencdo da aprovacéo
do projeto em APROV.

Os empreendimentos obtiveram a dispensa de analise pelo GRAPROHAB —
Grupo de Andlise e Aprovacédo de Projetos Habitacionais do Estado de Sao Paulo,
devido a tratar-se de um desdobro e de cada um dos condominios ndo ultrapassar o
nimero 300 unidades habitacionais®’. Essa dispensa economizou tempo para a
conclusao do licenciamento, bem como a elaboracdo de novas pecas técnicas.

Apo6s a concluséo do licenciamento na Prefeitura, 0 movimento ainda buscou
as aprovac0des dos projetos de energia, 4gua e esgoto e de prevencao de incéndios.

No Corpo de Bombeiros, os projetos de prevencao de incéndios precisaram
ser protocolados separadamente, conforme o regramento do érgéo. Fato curioso foi
gue, apesar de se tratar de projetos idénticos, cada um deles foi distribuido a um

técnico diferente, sendo que um aprovou o projeto sem ressalvas e o0 outro fez uma

8 Artigo 5° do Decreto Estadual n° 52.053 de 13/08/2007
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série de exigéncias, 0 que fez que a assessoria apresentasse algumas alteracoes e
gue, fez com que cada empreendimento tivesse itens distintos.

Ainda nessa fase, foram elaborados os projetos executivos e complementares
de ambos os conjuntos e submetidos a Caixa. Com 0s projetos aprovados, coube a
assessoria técnica elaborar o orcamento total da obra, dentro dos limites previstos
para o programa, somado a um aporte de R$ 20.000,00 por unidade conquistado
junto a Secretaria Estadual de Habitacao.

Os aportes foram conquistados pelas mobilizagdes dos movimentos junto ao
governo estadual de S&do Paulo ainda no Programa Crédito Solidario (2004-2008) e
seguiram no MCMV Entidades. Posteriormente, o governo criou a Casa Paulista e
estendeu a possibilidade de aporte para toda a faixa 1 (FAR, PNHR e FDS), com o
argumento de que os custos da habitacdo eram maiores no Estado de S&o Paulo e
gque os valores definidos pelo Governo Federal eram insuficientes. Os
empreendimentos Florestan Fernandes e José Maria Amaral foram um dos primeiros
contratos do MCMV Entidades a serem complementados com recursos estaduais,
ainda em 2010, logo ap0s a compra do terreno.

Além dos valores do FDS e da Secretaria Estadual de Habitacdo, também
foram computados os aportes financeiros feitos pelas familias e as horas de méo de
obra mutirante, convertida em valores financeiros, com base na quantidade de horas
de trabalho de ajudante de obras a serem realizadas em mutirdo por cada familia.

Ainda era preciso somar 0s recursos para a extensao da rede de agua até a
entrada do condominio, considerada uma “infraestrutura ndo incidente” por estar fora
do perimetro do terreno e ndo ser financiada pelo programa. Nesse sentido, as
familias tiveram que aportar R$51.842,91 (R$ 130,91 por familia) para esse
componente.

No momento da contratagcdo da fase obras, o movimento e a assessoria
avaliaram ndo ser necessério o pedido de aporte municipal, j& que, com a mudanca
do MCMV 1 para o MCMV 2 e o aporte estadual, os valores eram suficientes. A
Prefeitura de Sdo Paulo somente veio a aportar recursos em 2017, como veremos a

frente.
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Figura 21 — Orcamento dos empreendimentos apds aportes

CUSTOS

Fonte: UNMP, Revista da Autogestéo, 2019

Ao mesmo tempo que eram feitas as analises de engenharia, a equipe de
Trabalho Social elaborou o projeto de Trabalho Social para a etapa de obras e de
pés ocupacao. A equipe percebeu que o normativo de Trabalho Social do Ministério
das Cidades®® e o Cadernos de Orientacdes da Caixa ndo se adequavam a
processos autogestionarios, pois nao incluiam os processos de gestdo coletiva da
producao habitacional. Nesse sentido, o projeto continha duas partes: aguela exigida
pelos normativos do programa e outra, com as questbes relacionadas ao

funcionamento da autogestéao.

5.8. Contratacao da fase de obras

Vencidas as aprovacOes de engenharia e social, os empreendimentos
seguiram para a etapa de contratacdo da fase de obras e novas questdes se
apresentaram.

A principal delas disse respeito ao formato previsto pela primeira
regulamentagao da “compra antecipada”. Na Resolugdo do CCFDS n° 143, de 26 de
novembro de 2009, a Entidade Organizadora seria responsavel pelo contrato desde
a compra do terreno até a contratacdo da fase de obras. Nesse momento, segundo

0 normativo e com projeto aprovado, seria possivel fazer a instituicdo do condominio

8 O Trabalho Social no MCMV Entidades estava regulado por meio da instru¢do normativa n° 45, de
8 de novembro de 2012
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e contratar a fase de obras com cada um dos beneficiarios finais, a semelhanca do
gue era feito no Programa Crédito Solidario e também nos empreendimentos de fase
unica do MCMV Entidades.

O MST Leste 1, junto com a UNMP, questionou o formato com diversos
argumentos. O primeiro é que a incorporacao imobilidria ndo seria o instituto juridico
apropriado para uma producao coletiva, pois € um instrumento de mercado, utilizado
para vender unidades habitacionais a serem produzidas futuramente. Além disso, a
designacao da unidade final a familia mutirante ndo observa as inUmeras mudancas
gue ocorrem durante o periodo de obra, fazendo com que a qualquer mudanca no
grupo familiar ou desisténcia do empreendimento necessitasse de um distrato no
contrato de financiamento e registro tanto do distrato, quanto da entrada de nova
familia, gerando custos ndo previstos no orcamento. Soma-se a isso o fato que uma
das estratégias do mutirdo e da autogestdo € que todos constroem a moradia de
todos e somente no final, aferida a participacdo, a unidade especifica é escolhida
pela familia, conforme a hierarquizacao obtida. Outro argumento focava no papel do
movimento durante o periodo de obras, pois toda a producao seria feita de forma
coletiva e ndo apenas uma soma de financiamentos individuais.

Novamente houve tensdo entre o entendimento do gestor do programa e 0s
movimentos. Apos algumas reuniées e mobilizacdes, inclusive um acampamento no
Ministério das Cidades, a Caixa apresentou uma alternativa que seria a continuidade
do contrato em nome da entidade até o final da obra®, com a averbacéo do
condominio nesse momento, com a constituicdo de matriculas individuais para cada
unidade habitacional e consequente contrato individual de financiamento e alienacao
fiduciaria da unidade ao FDS.

A mudanca da Resolucdo beneficiou todos os empreendimentos que haviam
sido contratados na modalidade “compra antecipada” e marcou uma mudanca de
perspectiva do programa, onde mesmo 0s empreendimentos de fase Unica —
contratacdo direta da fase de obras — passaram a ser feitos com a entidade

organizadora para serem individualizados ao final da obra.

8 Resolugéo do CCFDS n° 183, de 10 de novembro de 2011
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Figuras 22 e 23 — Ocupagéo do Ministério das Cidades, 2013

Fonte: Acervo MST Leste 1

Finalmente, o contrato da fase de obras foi assinado em marco de 2013, em
nome da associagédo, acompanhado de um Termo de Compromisso com cada uma
das familias participantes, ja enquadradas pelo agente financeiro nas regras do
programa. No entanto, o alvara de movimentacéo de terra so foi emitido em outubro
de 2013, pela Prefeitura de Sao Paulo, quando foi possivel iniciar efetivamente a

execucao da obra, sete meses apoés a data de vigéncia do contrato.
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5.9. Regulamento de obras

Ainda durante a fase de projeto, o grupo de familias discutiu e aprovou o seu
“‘Regulamento de Obras e Participagdo”. Este documento é um conjunto de normas
internas com as obrigacdes, comportamentos desejaveis e intoleraveis, orientacdes
e sistema de reconhecimento e de penalizacdes, valido para todo o periodo da obra.
Trata-se de uma pactuacdo entre todos o0s agentes envolvidos — mutirantes,
coordenacao do movimento, assessoria técnica — sobre a forma de organizar a acao
em comum e distribuir as responsabilidades do processo. O Regulamento também

trazia uma conceituacéo sobre o processo de mutirdo com autogestao:

Entende-se o sistema de administracdo por AUTOGESTAO com MUTIRAO parcial
como sendo aquele em que a administracdo e execucdo das obras é efetivada
mediante a contribuicdo em horas trabalhadas pelos préprios interessados, havendo
contratacdo de méo de obra para determinadas tarefas, sendo a administracdo
realizada pela associacédo e assessorada pela equipe técnica. Portanto, para que haja
AUTOGESTAO e MUTIRAO é necesséria a presenca de todas as familias nas
comissdes e na obra, organizadas de acordo com este regulamento.®

O Regulamento foi discutido em uma série de reunides e aprovados em uma
assembleia geral, Cada familia recebeu um exemplar e o documento foi registrado
em cartério e entregue a Caixa. Além de organizar o cotidiano da obra (ver Tabela
8), também déa a base formal para a aplicacdo de penalidades ou a exclusdo de uma
familia mutirante que ndo cumpra com as responsabilidades acordadas

coletivamente.

Tabela 8 — Lista de atividades mensais obrigatérias para os mutirantes

Assembleia Geral 1 domingo (4 hs)
Trabalho Social 1 domingo (4hs)
Obra 2 dias (16 hs)
Vigilia noturna 1 noite (10 hs)
Trabalho em comissdes Média de 5 hs
Total no més 39 hs

Fonte: MST Leste 1, Regulamento de Obras, 2011

8 Regulamento de Obras e Participacdo, 2011, p.1
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. As atividades sao registradas pela equipe de Pontuacédo, que acompanha o
desempenho de cada familia, aplica as sancdes previstas, se for o0 caso, e serviram
para a escolha do apartamento na Ultima etapa da obra.

Todas as familias participam em pelo menos uma das 16 Comissdes de
trabalho. As comissfes sdo responsaveis pelos mais diversos temas, que se
relacionam com o andamento da obra, a organizacao interna dos mutirantes e com

aspectos da vida comunitaria dentro e fora do empreendimento. Na fase final de

obra foram criadas mais trés comissdes com objetivo de preparar a pés-ocupacao.

Tabela 9 — Lista das comissdes de trabalho

Comisséo Atribuicéo

1. Representantes de | Realiza as movimentacdes financeiras e faz o planejamento

empreendimento financeiro da obra.

2. Prestacdo de contas Acompanhar a movimentagdo financeira de todos os
recursos da obra e apresenta seu relatério em assembleia.

3. Conselho Fiscal Verifica o relatério de prestacdo de contas e os documentos
comprobatérios

4. Obra Organiza as atividades/tarefas dos mutirantes na obra.

5. Acompanhamento  de | Acompanha as visitas do agente financeiro em dias de

obra medicao e apoiar o planejamento da obra.

6. Compras Cuida dos orcamentos da obra.

7. Almoxarifado Organiza o recebimento e destinacdo dos materiais e
ferramentas durante a jornada de mutirao.

8. Prevencao de acidente Assegura 0 cumprimento das regras de seguranca pelos
mutirantes nas atividades de obra e o uso de equipamentos
de protecédo coletiva e individual.

9. Socioeducativo Desenvolve atividade com criangas e adolescentes durante
os dias de mutirdo e atividades para integracdo destes ao
processo de mutirdo.

10. Saude Avalia as condi¢cbes de saude das familias para execucao
das tarefas de obra e apoia em caso de doenca.

11. Cozinha Prepara a alimentacéo dos mutirantes nos periodos de obra.

12. Pontuacéo Faz o apontamento das presengcas das familias nas
atividades obrigatérias e facultativas da obra e apresenta
relatdrio periodico;

13. Comunicagéao Divulga as informa¢Bes do andamento do empreendimento
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e outras de interesse do grupo.

14. Limpeza

Zela pela limpeza dos locais de uso comum do canteiro.

15. Segurancga

Organiza as atividades que visam a seguranca do canteiro,

como vigilias e prevencao de furtos.

16. Idosos

Apoia 0s mutirantes idosos na sua participagdo no mutirdo e

acesso a direitos basicos.

Comissdes criadas para a fase final de obra

17. Articulacdo com o | Organiza o relacionamento com entidades, condominios e
entorno outras for¢as sociais do bairro

18. Organizacao do | Prepara o grupo para a constituicdo do condominio
condominio

19. Associacao de | Organiza o0s moradores para necessidade e lutas
Moradores relacionadas a outros direitos

Fonte: MST Leste 1, organizada pelo autor

Figuras 24 e 25 — Reunido de comisséo de trabalho

Fonte: Acervo do MST Leste 1
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Além disso, todos os mutirantes participavam, uma vez ao més, de uma

atividade desenvolvida pela equipe de trabalho social.

5.10. Trabalho Social

A opcado do movimento foi desenvolver todo o trabalho social com a
contratacdo de profissionais da area diretamente pelo movimento, que trabalhou em
articulacdo com a coordenacédo de obra, a direcdo do movimento e a assessoria
técnica.

As atividades de trabalho social focaram na preparagdo do grupo e das
comissdes para 0 processo autogestionario na etapa pré-obra. Durante a fase de
obras, o trabalho social apoiou a coordenacdo e o funcionamento das comissoes,
principalmente na integracdo de seus temas e também na discussdo de temas
cidadaos, como direitos e politicas publicas setoriais, temas da conjuntura e acdes

de luta do movimento.

Figura 26 — Feira de habilidades dos mutirantes

Fonte: Acervo do MST Leste 1
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Os normativos do programa exigiam a atuacdo do Trabalho Social nos
seguintes Eixos: a) Organizacdo Comunitaria, b) Educacdo Ambiental, c) Educacéao
Patrimonial, d) Planejamento e Gestdo do Orcamento Familiar e e) Geragcdo de
Trabalho e Renda®, que foram desenvolvidos nas atividades mensais, com a
proposta de geracéo de autonomia do grupo.

Ja no periodo de finalizacdo da obra, o trabalho social concentrou-se na
organizacdo da convivéncia no periodo de pds-ocupacdo, na formacdo do
condominio e na organizacdo de uma associacdo de moradores para o0
enfrentamento das questdes locais do bairro e da regiéo.

Como explicado anteriormente, este escopo € muito maior do que aquele
exigido pelo programa, mas avaliado pelo movimento como indispensavel para o
bom andamento do processo autogestionario e para a organiza¢ao do grupo. Além
disso, as liberacdes financeiras acompanhavam o avanco de obras, fazendo com
que, em diversos momentos em que a obra andou mais lentamente ou foi
paralisada, ndo houvesse recursos para a manutencdo dos profissionais. O
movimento teve que buscar outras fontes e, muitas vezes reduzir o quadro de

profissionais e a remuneracéo destes, para enfrentar essa situacao.

5.11. Organizacgéao do trabalho mutirante

Para organizar o trabalho mutirante, as 198 familias de cada empreendimento
estdo divididas em 3 grupos, esses grupos estdo caracterizados pelas cores rosa,
azul e amarelo. Em dias de obra, os mutirantes de cada empreendimento estéao
caracterizados pela cor do capacete, sendo o Florestan Fernandes com capacete
azul, e José Maria Amaral com capacete laranja, no entanto, ndo havia divisao fisica
ou de tarefas entre os dois mutirBes: todas as familias trabalhavam
indiscriminadamente nos dois canteiros. Todas as familias deveriam cumprir um total
idéntico de horas de trabalho. A familia era responsavel por, no minimo, 60% das
horas de trabalho mutirante e o restante, poderia, eventualmente, ser realizada por
algum substituto. A regra foi definida para garantir que nenhuma familia delegasse

ou contratasse terceiros para 0 mutirdo.

% Conforme instrugdo normativa n°® 45, de 8 de novembro de 2012
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Logo de inicio, foi colocada a questdo sobre quais trabalhos seriam
desenvolvidos por mutirantes e quais seriam por mao de obra especializada
contratada. Um primeiro elemento colocado foi o risco que envolve o trabalho em
altura e o pequeno numero de mutirantes que jA possuiam experiéncia em
construcdo civil com esse porte. Dessa forma, tomou-se a decisédo de que o0s
mutirantes somente trabalhariam “no ch&o” até que os edificios estivessem com
condicbes de segurancga suficiente para que os mutirantes “subissem”. Como os
empreendimentos foram construidos no sistema de alvenaria estrutural, todo o
trabalho para a construcdo das paredes e lajes foram feitos por mao de obra
especializada contratada.

Dessa forma, os trabalhos executados pelos mutirantes nessa primeira fase
da obra foram basicamente de apoio ao trabalho dos contratados: transporte de
material para o local dos blocos, limpeza do canteiro com reciclagem dos materiais
descartados, aterros e compactacdo das fundag6es, manutengcdo do canteiro, além
da recuperacdo da APP. Para evitar uma alienacdo das familias em relacdo ao que
estava sendo construido, periodicamente, organizavam-se visitas de grupos de

mutirantes aos blocos ainda em obras.

Figura 27 — Transporte de material em mutirdo — “formiguinha”

Fonte: Acervo do MST Leste 1
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Figura 28 — Organizacao de dia de obra

Fonte: Acervo do MST Leste 1

Figura 29 — Resultado do trabalho em uma jornada de Mutirédo

Fonte: Acervo do MST Leste 1

Assim, somente quando ja os edificios estavam erguidos e com as areas de
risco devidamente protegidas € que foram iniciados trabalhos dentro da &rea comum
dos blocos e dos apartamentos, tais como limpeza das unidades, pintura das areas

comuns e da escada de emergéncia, rejunte dos pisos e revestimentos internos,
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preparo das portas de madeira. Até esse momento, as familias ndo haviam feito a
escolha de sua unidade e, portanto, trabalhavam indiscriminadamente em todos o0s
blocos. Esse é um dos principios defendidos pelo movimento, desde a producéo de
casas térreas e que seguiu também na producdo verticalizada.

Ja na ultima etapa da obra, como processo de escolha tendo sido concluido,
as familias puderam dedicar parte de seu tempo de trabalho mutirante para o

acabamento de sua unidade, além de seguir o trabalho coletivo nas areas comuns.

Uma questdo nova enfrentada pelo movimento foi a de que havia parte
significativa dos mutirantes que nao exercia atividades bracais em sua vida
cotidiana. O movimento avaliou que esse fato deveu-se tanto ao aumento de
escolaridade nas periferias quanto ao recuo da atividade industrial na Regiao
Metropolitana de Sao Paulo. No momento da contratacdo da fase de obras do
empreendimento, em 2012, um levantamento feito pela equipe de trabalho social
verificou que a maioria dos integrantes do grupo era de trabalhadores do setor de
servigos e poucos atuavam no setor industrial ou de construcao civil. Nesse sentido,

poucos conheciam a dinamica de uma obra.

5.12. Organizacao da gestdo — coordenacao e assembleia

Para a coordenacédo de todo processo producao dos empreendimentos foi
constituida uma instancia denominada coordenacéo. A coordenacdo é composta por
representantes das comissdes dos dois empreendimentos, todos os membros da
CAO e CRE dos dois empreendimentos, representante da coordenacéo executiva do
MST Leste 1 e acompanhada pela assessoria técnica e pela equipe de trabalho
social. A coordenagdo se reunia semanalmente, porém nem sempre com a presenga

de todos 0os seus membros.
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Figura 30 — Esquema de composicdo da Coordenacédo
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Fonte: MST Leste 1, Comissdes de trabalho, administracdo de Obra e da Entidade, Trabalho em

Mutirdo, powerpoint de 2015

As decisbes sobre todos os processos da obra (compras, contratacOes,
etapas a serem desenvolvidas) sdo tomadas pela coordenacdo em sua reuniao
semanal, que também determinam as atividades mutirantes e para a mao de obra
contratada. Na coordenacdo também se discutia as atividades de cada comissao e
de como essas apoiavam 0 conjunto da obra. Também € um espaco de
disseminacdo de informacdo, pois cada representante tem a reponsabilidade de
transmitir as informagbes discutidas a seu grupo. No entanto, muitos dos
representantes apresentaram dificuldades em desempenhar esse papel, o que
exigia que determinados temas de maior complexidade fossem discutidos também
nas atividades de trabalho social.

Ao longo do tempo, foi-se estabelecendo uma rotina que delegava a equipe
administrativa da obra, algumas dessas funcbes. A equipe administrativa era
composta por uma representante do movimento, que ja possuia experiéncia em
autogestdo®®, e uma mutirante de cada um dos empreendimentos. Essa equipe foi
contratada formalmente para trabalhar no canteiro durante a semana e implementar

as decisdes tomadas pela coordenacéo e assembleia. Cabia a equipe administrativa

8 Coordenadora Executiva do MST Leste 1 e integrante do Mutirdo Paulo Freire.
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coordenar as atividades na obra que acontecem de segunda a sexta — feira, por mao
de obra contratada.

Os temas de maior relevancia, bem como os desafios e dificuldades
enfrentados durante a execugao da obra e do contrato, no entanto, eram sempre
debatidos em assembleia. As assembleias tinham periodicidade mensal e eram
realizadas separadamente entre os dois empreendimentos. Apenas em algumas
situacdes, em que era necessario em que se chegasse a uma deliberacdo comum,
foram realizadas assembleias conjuntas.

Na Assembleia, além da organizacdo para as demais lutas gerais e do
movimento, acontecia a discussdo do andamento da obra com todas as familias e a
prestacdo de contas dos recursos recebidos e gastos. Também a assembleia e
decidia qual melhor solucdo para os problemas encontrados ao longo da
implementacdo da obra, bem como do andamento junto aos diversos 0rgaos
publicos que se relacionam como empreendimento.

Assim, a necessidade de pressdo ou mobilizacdo para enfrentamento de
guestbes mais abrangentes, como mudancas de conjuntura politica e do programa,
ou especificas dos empreendimentos, como a aprovacdo de uma licenca, eram
discutidas e aprovadas pelo conjunto das familias. A mobilizacdo do grupo para
essas atividades, no entanto, foi bastante irregular, com alguns momentos de grande
participacdo e outros com clara omissdo, delegando a coordenacdo essa

responsabilidade.

Figuras 31 e 32 — Assembleia durante a fase de obras
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Fonte: Acervo do MST Leste 1

Também era na assembleia que os conflitos internos mais afloravam, muitas
vezes relacionados com as formas de solucionar os problemas encontrados, como
na forma de relacionar-se com as auséncias ou descumprimentos do regulamento.
Nessa questéo, duas posi¢coes se destacavam: daqueles que defendiam a aplicagéo
das regras sem espacgo para mediacdo, excluindo os que ndo se enquadravam; e
daqueles que tudo relevavam, e que empurravam esse tipo de questdo sempre para
uma proxima ocasido. Via de regra, a Assembleia sempre acolhia as justificativas
apresentadas, quando acompanhadas de um compromisso de mudanca de atitude
do mutirante. Mas era implacavel, aprovando a exclusdo daqueles que nao se
justificavam ou que, reiteradas vezes, ndo mudavam seu comportamento perante o
grupo.

Também nas assembleias acontecia a discussdo do andamento da obra.
Como as informacdes de cronograma e da planilha de acompanhamento de servigos
da Caixa eram muito complexas e detalhadas, a assessoria técnica desenvolveu
algumas formas graficas de representacdo, com um boletim (Figura 33) a ser
entregue mensalmente as familias, onde, além do percentual executado, os blocos
estavam representados, com a situacdo no momento. Essa forma de apresentacao
somada ao conhecimento do canteiro facilitou as discussfes tomadas de decisédo
sobre o andamento da obra e, nos momentos de interrup¢des, deu mais clareza ao

gue precisava ser feito.
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Figura 33 — Exemplo de boletim de andamento de obra
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Fonte: Ambiente Arquitetura

Além disso, em cada Assembleia eram discutidos o0s servicos serem
executados no proximo periodo, tanto pela mao de obra contratada, como pelos
mutirantes, levando-se em consideracao os recursos disponiveis e as porcentagens
a serem atingidas para a seguinte medicdo. Também eram debatidos os itens que
tiveram superavit ou déficit, comparados a planilha orcamentaria aprovada pela
Caixa.

A assembleia também teve como pauta a definicho de alguns itens
relevantes, onde era possivel ter solugcdes diversas. O fornecedor dos elevadores foi
um dos pontos mais aprofundados, pois tratava-se de um ponto critico da obra, tanto
por causa de seu alto custo, tanto pela preocupagcéo com a manutencdo posterior. A
Comissdo de Acompanhamento de Obras e a Comissdao de Cotagao,
acompanhadas pela assessoria técnica, visitaram diversas empresas e analisaram
as propostas de cada uma delas, tanto de fornecimento quanto de manutencéo.
Quando o tema foi levado a assembleia, foi acompanhada de uma avaliacdo da
coordenacao, para dar os elementos para a tomada de decisdo. A empresa melhor

avaliada pelas comissfes foi a escolhida, demonstrando o peso dessa avaliacao.
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Processos semelhantes ocorreram com o fornecimento de janelas, portas, pisos e

revestimentos internos e externos.

Figura 34 — Assembleia para escolha dos acabamentos externos
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Fonte: Acervo do MST Leste 1

Figura 35 — Votacgao para escolha dos acabamentos externos

Fonte: Acervo do MST Leste 1

5.13. Gestéo coletiva das finangas

Nos empreendimentos Florestan Fernandes e José Maria Amaral, a

coordenacao acordou de que a CRE deveria transferir o valor integral das liberacoes
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dos recursos publicos (FDS, aporte estadual e municipal) que vinham na conta das
pessoas fisicas integrantes da CRE para uma conta bancéaria especifica do
empreendimento em nome da associacdo e era movimentada pela equipe
administrativa. A CRE acompanhava a execucéo financeira dos empreendimentos
em conjunto com a coordenacao e a Comisséo de Prestacao de Contas.

Foi estabelecido um sistema para a realizacdo da prestacdo de contas tanto
dos recursos recebidos do poder publico, quanto para a contrapartida e eventuais
rateios de custos especificos. Todos os pagamentos eram feitos pela equipe
administrativa, acordados tanto com a coordenacdo quanto com a assessoria
técnica. Apesar do programa néo possuir exigéncia de prestacdo de contas formal
ao agente financeiro, o grupo estabeleceu suas proprias regras de movimentacao
financeira, como que a movimentacdo se desse apenas por meio de cheque ou
transferéncia eletronica diretamente ao fornecedor, sem a movimentacdo de
gualquer valor em espécie no canteiro.

A prestacdo de contas era feita mensalmente pela comisséo afim, a partir da
documentacdo disponibilizada pela equipe administrativa, com extrato bancario,
copia de cheque ou transferéncia eletrdnica, copia dos comprovantes (nota fiscal),
boletos e quitacdo de pagamento, quando fosse o caso e elaborar uma pasta com
toda a documentacdo e uma planilha com as entradas e saidas do més. Apos esse
procedimento, o Conselho Fiscal deveria verificar a consisténcia das informacgdes.
Na assembleia, a comissdo de financas apresentava a planilha com a leitura de
todos os itens e entregava uma coépia fisica para todos os mutirantes. Eventuais
guestionamentos tanto sobre os valores, quanto da pertinéncia do gasto na etapa de
obra eram esclarecidos pela equipe administrativa e pela assessoria técnica. Nos
momentos de muitas frentes de obra simultaneas, tal apresentacdo se tornava muito
extensa e ndo dava condigbes para uma melhor avaliacdo das familias. Para uma
melhor compreenséo, além da planilha, passou-se adotar um resumo, agrupando 0s
gastos em rubricas. Também, em alguns momentos, isolava-se um item especifico,
como fundacgdes ou revestimento externo, por exemplo, somando-se 0s gastos em
diversos meses para demonstrar o peso desse item ou se ele teria tido déficit ou
superavit.

Esses expedientes foram adotados no sentido de dar maior transparéncia a

utilizacdo dos recursos financeiros e também para apoiar o planejamento das etapas
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subsequentes. Também foram bastante (teis na solicitagdo do aporte a prefeitura
municipal e nas solicitacdes de prorrogacao e reprogramacao da obra.

No entanto, ainda se verifica a grande dificuldade de que esses processos
sejam apropriados pela maioria das familias. Muitas relacdes sé@o estabelecidas
baseadas nas relagbes de confiangca do que nos procedimentos de prestacdo de
contas. O que ndo impede que parte das familias levantem davidas sobre a lisura do
processo e, especialmente nos momentos de maior dificuldade da obra, questionem
a existéncia de irregularidades ou ma destinacdo dos recursos. Em assembleia no
2°. Semestre de 2019, apo6s diversos questionamentos, a coordenacdo sugeriu a
formacdo de uma comisséo interna de auditoria, composta por mutirantes. Apesar
de ter sido aprovada e realizado algumas reunides, a auditoria ndo tem sido

realizada pelos seus membros.

5.14. Compras e contratagdes

Desde a primeira liberacdo financeira de obra, foram definidos alguns
procedimentos para a contratacdo de servicos e aquisicdo de materiais. Para isso,
era fundamental o funcionamento da comissdo de compras, que na realidade, ndo
efetuava as compras mas tinha como funcdo fazer a cotacdo dos materiais e
servicos definidos pela AT e discutidos pela coordenacdo para a etapa de obras a
ser executada com a parcela liberada.

A comissdao de compras tinha como tarefa conseguir a0 menos trés
orcamentos de cada um dos itens definidos, com as especificacbes técnicas
apresentadas pela AT. Se, em empreendimentos anteriores, essas cotacdes eram
feitas por telefone e as vezes pessoalmente, no Florestan Fernandes e José Maria
Amaral, as cotacBes eram, em sua maioria, feitas por e-mail e por paginas de
internet. Para facilitar o trabalho, foi criada uma pasta em ambiente virtual, onde a
AT colocava a especificacdo do material ou servico a ser cotado e os membros da
comissao, ao longo da semana, inseriam as cotacfes. Em reunides no final de
semana, a comissao e a AT avaliavam os materiais recebidos, descartavam aqueles
gue nao cumpriam as especificagbes e levavam a coordenacdo aqueles que

julgavam adequados para a defini¢ao final.



Figura 36 — Ciclo de cotagdo e compra de materiais ou contratacdo de servigos
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Fonte: Elaborada pelo autor com base em dados coletados em campo

Para os grandes itens, esse processo poderia levar muito mais tempo e
envolver outros processos de checagem e negociacdo com os fornecedores e o
processo de definicdo levava mais tempo, podendo chegar até a definicdo pela
assembleia, como exposto acima. Em alguns momentos, a comissao ndo conseguia
fazer as cotacdes a tempo da necessidade do avanco de obra, fazendo com que a
administracdo assumisse a tarefa para que ndo houvesse atraso ou interrup¢ao na
obra. Esse fato foi motivo de alguns conflitos entre a coordenacao e a comisséo, que
alegava pouco tempo disponivel para execucdo da tarefa ou que a administracdo
estaria extrapolando suas atribuices. Ao longo da obra, essa questdo foi sendo
ajustada. Também foi necessario a capacitacdo de alguns membros que néo
estavam habilitados para o uso da ferramenta virtual e, em alguns casos, que a
administragcdo fornecesse e recebesse o material impresso, para possibilitar a
participacdo de alguns membros.

Um aspecto bastante importante do processo foi a definicdo da forma de
contratacdo dos trabalhadores da obra. O movimento, baseado em suas
experiéncias anteriores e também na forma executada por outros grupos da UMM,
decidiu que apenas faria a contratacdo direta, com registro em carteira, dos
funcionarios da administracdo da obra, mestres e encarregados de obra, almoxarife
e técnico em seguranca do trabalho. Os demais trabalhadores foram contratados por

meio de empresas de mao de obra. Também definiu que ndo contrataria apenas
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uma Unica empresa para que a obra ndo ficasse totalmente dependente dessa.
Assim foram contratadas quatro empresas que, a principio ficaram responsaveis por
uma torre cada uma. De acordo com o andamento da obra, a empresa receberia
mais frentes de obra ou, ao contrario, findaria o seu contrato com o movimento.
Coube as empresas contratadas a formalizacdo de todos o0s seus
trabalhadores em canteiro, bem como o cumprimento da legislacdo e a convencéo
trabalhistas e o pagamento dos encargos devidos. O movimento, no entanto, tinha o

dever de acompanhamento.

5.15. Vigilia e caseiros

Um dos pontos de desafio e gerador de conflitos desde o inicio do processo
foi a forma de se garantir a seguranca do empreendimento, em suas diferentes
fases. As preocupacdes se deviam tanto a possibilidade de ocupacédo do terreno
inicialmente e da obra e das unidades, ja na fase final e também de roubos e furtos
dos materiais, especialmente aqueles com maior valor unitario.

Durante a fase de projeto, foram escolhidas duas familias para morarem no
terreno como caseiros. Para isso, com a contrapartida das familias, foram
construidas em mutirdo duas casas de madeira. Essa forma de seguranca seguiu
até a primeira fase de obra.

No entanto, com o inicio da obra, comecaram acontecer alguns furtos de
materiais de pequeno valor, como ferro, placas de compensado de madeira,
cimento, entre outros. A partir dai, for decidido em assembleia a ado¢cdo de um
sistema de vigilias, onde cada grupo de familias deveria passar ao menos uma noite
por més no terreno. No entanto, ocorreu um assalto a médo armada, o que levou a
parte dos mutirantes questionar a eficdcia e também os riscos que envolviam as
vigilias. Na assembleia seguintes, varias propostas foram apresentadas, desde a
contratacdo de policiais fora de horario de servico até ao pagamento por protecao ao
grupo que comandava o trafico na regido. A proposta que venceu a votacao foi a de
reforcar a vigilia e exigir a presenca de todos com mais intensidade. As vigilias foram
realizadas de forma permanente, inclusive nos dias de feriado, quando os riscos de

ocupacao sao considerados maiores. Foram realizadas ceias de natal e ano novo no
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terreno, dentre outras atividades, para amenizar as dificuldades na sua realizacéo.
As vigilias, no entanto, seguiram sendo fonte de diversos conflitos internos.

Importante também ressaltar a relacdo com o entorno. O terreno dos
empreendimentos esta localizado ao lado de um empreendimento da CDHU, da
década de 1990. O seu projeto faz com que a rua de acesso tanto ao conjunto
guanto aos empreendimentos Florestan Fernandes e Jose Maria Amaral se
localizem em uma rua sem saida, acessivel somente para pedestres, por meio de
uma escada e uma ponte sobre o Corrego do Rodeio. Esse isolamento faz com que
o local tenha pontos de atuacdo do trafico de drogas local, bem como pouca
presenca de policiamento. Nao houve, no entanto, nenhuma interferéncia desse
grupo na implementacdo do empreendimento. Uma acéo do trabalho social reuniu,
por algumas vezes, os sindicos dos prédios do conjunto da CDHU, para discutir
problemas comuns no bairro.

A patrtir do final de 2017, quando os apartamentos ja estavam mais acabados,
houve uma avaliacdo tanto da eficacia da vigilia frente a uma eventual ocupacéo,
guanto ao desgaste das familias. Decidiu-se em ampliar o nimero de caseiros,
utilizando os andares mais baixos de todos os prédios, de modo j& garantir uma
presenca efetiva em todo o tempo. Foram estabelecidos critérios e condutas
necessarias para a definicdo desses caseiros, entendendo que o empreendimento
ainda se encontrava em obras e deveria haver um maior cuidado para a prevencgao

de acidentes no canteiro. Foram definidos, em resumo, 0s seguintes critérios:

a) Ser titular de vaga no empreendimento;

b) Possuir familia constituida com, no minimo, dois integrantes
adultos;

c) Comprometer-se com o conteido do contrato de comodato
elaborado pela associacéo e discutido coletivamente;

d) Utilizar todos os equipamentos de seguranca de obra e respeitar

integralmente os demais regulamentos da entidade.®’

No entanto, em agosto de 2019, a Caixa notificou o0 MST Leste 1 com a
alegacdo de havia recebido uma denuncia de que havia apartamentos ocupados na

obra, sem que houvesse sido finalizada a obra e, portanto sem a expedi¢do do

8 Ata da assembleia geral, 2018
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‘habite-se” e que caso o0 movimento ndo desocupasse imediatamente 0s
apartamentos, a entidade seria penalizada.

O movimento argumentou sobre a necessidade de ter adotado tal medida e
acrescentando de que no estado de S&o Paulo, havia inumeros exemplos de
empreendimentos nos quais a ocupacao irregular realizada por terceiros, causava
grave prejuizo a administracdo publica e ao direito daqueles que esperam por
atendimento habitacional.

Argumentou também que sendo a obra executada parcialmente em regime de
mutirdo, significa que os associados participam concretamente da execugao dos
servicos em canteiro, manuseando ferramentas, aportando mao de obra e
executando atividades proprias da area da construcédo civil. Ou seja, a presenca dos
associados no canteiro, ndo constituia novidade ou fosse motivo de qualquer
controvérsia razoavel. Nao seria possivel executar a obra em mutirdo ndo fosse a
presenca ativa das familias no canteiro.

Acrescentou também que tal situacdo ndo era desconhecida pela Caixa, ja
gue o movimento ja a havia informado em reunides e de que o técnico responsavel
pelas vistorias mensais também j& havia constatado a presenca dos caseiros em
seus apartamentos.

Para propor uma solucéo para o caso, 0 MST Leste 1 argumentou:

“Como se buscou demonstrar, a existéncia de associados exercendo
a posse direta dos imoéveis € uma medida refletida, aprovada
democraticamente pela coordenacdo do empreendimento e cercada
dos cuidados necessérios ao controle da situacdo excepcional a que
0 conjunto esta submetido.

Entretanto, a proposta de solugdo que apresentamos refuta as
solucBes tradicionais que se materializam na litigiosidade como
forma de superacédo dos conflitos.

Nesse sentido, solicitamos que seja analisada a hipétese de
celebracdo de um TAC (termo administrativo de ajustamento de
conduta), como forma de solu¢cdo mediada que ndo implique em
reducdo das medidas de seguranca e estabeleca os mecanismos

necessarios a formalizac&o da estratégia de concluséo da obra.”®®

8 MST Leste 1 — Oficio enviado ao Agente financeiro, em setembro de 2019.
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O TAC é uma espécie de acordo entre a administragdo e os administrados
(agentes regulados). De maneira geral, pode-se afirmar que o TAC tem como
objetivo principal a adequacdo das condutas irregulares praticadas pelos agentes
(descumprimento de obrigacOes previstas na legislacdo, regulamentacdo e
instrumentos contratuais aplicaveis) e, muitas vezes, estabelece obrigactes
alternativas a imposicdo de penalidades no ambito de processos administrativos
sancionadores. Justamente por ser uma forma de acordo, o TAC restringe-se
aqueles casos que envolvem direitos disponiveis.

No caso concreto, 0 TAC poderia detalhar quais medidas complementares de
seguranca poderiam ser incorporadas ao contrato de comodato estabelecido pela
associacao e 0s associados, quais prazos seriam estipulados para a conclusdo dos
servicos necessarios a obtencdo do Alvard de Conclusdo de Obra, dentre outros
aspectos que poderiam ser discutidos pelas partes envolvidas.

No entanto, mesmo apds essa argumentacdo e a declaracdo expressa das
familias dos caseiros sobre o fato de o conjunto ndo possuir “habite-se”, a Caixa néo
aceitou a proposta do TAC e decidiu pela penalizacdo da entidade, colocando-a no
CONRES (cadastro interno restritivo da Caixa), que a impede de celebrar novos

contratos com o banco durante o tempo que perdure a restrigcéo.
5.16. Desenvolvimento de obra

Na autogestdo, como o movimento ndo possui um capital préprio, como
ocorre com as construtoras, é necessario que a parcela de recursos necessarios
para execucdo de cada etapa seja antecipada para as compras de material,
contratacao de trabalhadores e servigcos. Apds a execu¢do, 0 movimento envia um
relatério do servico efetivamente executado®®, o agente financeiro faz a vistoria no
empreendimento e, caso seja verificado o andamento previsto, envia a solicitacéo de
liberacdo de nova parcela financeira. Um dos aspectos levantado diversas vezes
pelos movimentos de moradia é que esse tramite levava, normalmente cerca de 15
dias e, caso houvesse algum fator intempestivo, até 60 dias. Nesse intervalo, entre o
término da etapa e a efetiva liberacdo da proxima parcela financeira, a obra ficava

sem recursos. Nesse sentido, fez parte da pauta de reivindicagbes dos movimentos

8 Nos empreendimentos contratados junto a Caixa, esse relatdrio é denominado PLS (Planilha de

Levantamento de Servigos).
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e foi instituido que haveria uma segunda antecipacdo de parcela financeira, logo
apos a verificacdo do inicio de obra, possibilitando que ndo houvesse interrup¢ao no
fluxo de recursos.

Na época do inicio da obra dos mutirdes Florestan Fernandes e José Maria
Amaral, a regulamentacdo do MCMV Entidades permitia essa forma de liberacao,
fazendo com que a obra sempre tivesse recursos em caixa para nao interromper o
andamento e também conseguir descontos nas compras de insumos e contratacao
de servicos, ja que era possivel fazer o pagamento a vista aos fornecedores. Além
disso, era possivel aplicar em fundos de investimento de curto prazo, 0s recursos
gue somente iriam ser gastos no més seguinte. A premissa do programa era a
realizacdo de medicbes com intervalo mensal. No entanto, o andamento da obra
acabou por ndo permitir a medicdo mensal, fazendo com que cada etapa levasse
mais tempo do que o previsto.

A partir de dezembro de 2014, com a Instrucdo Normativa 39 publicada pelo
Ministério das Cidades, a regra do programa foi alterada e néo foi mais permitida a
segunda antecipacdo. Os mutirbes Florestan Fernandes e José Maria Amaral
seguiram recebendo da forma anterior por certo tempo, por definicAo da propria
Caixa, mas, sem informacdo prévia, tal dispositivo foi alterado, afetando o
andamento da obra.

Outro elemento que reteve recursos e prejudicou o andamento da obra foi a
retencdo de recursos relacionados ao IPTU e ao recolhimento dos encargos
trabalhistas.

Como foi descrito anteriormente, a area dos empreendimentos s teve seu
IPTU lancado dois anos ap6s a compra pelo movimento.

No entanto, para a obtencéo da remissédo dos valores lancados e da isencéo
do IPTU, o movimento precisou abrir um processo administrativo na Prefeitura de
Séo Paulo, baseado na Lei municipal.15.360/2011, que levou mais de um ano para
ser aprovado. Durante esse periodo, os valores equivalentes ao IPTU ficaram
retidos nas liberacdes e s6 foram liberados quando a isenc¢éo foi enfim aprovada e
0s débitos cancelados. Cumpre dizer que o orcamento nao incluia os valores para
pagamento do IPTU tendo em vista a existéncia de legislacdo municipal que dava a
isencao aos empreendimentos do MCMV.

Quanto aos encargos trabalhistas, € importante destacar que 0s normativos

do programa determinam que a cada medicdo, a entidade deva apresentar a
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comprovacéo do recolhimento de 3% do valor liberado que seria 0 equivalente aos
encargos trabalhistas da méo de obra necessaria para a etapa de obra, segundo
estimativa da Caixa. Caso ndo fossem entregues 0s comprovantes em valores
suficientes, o agente financeiro glosava a diferenca. No entanto, esse valor
desconsidera a existéncia de m&o de obra mutirante no canteiro, tratando toda a
mao de obra necessaria, como formalmente contratada e, portanto, devendo ter os
encargos recolhidos da totalidade da méao de obra. Novamente, o normativo estava
elaborado na perspectiva do regime de empreitada global e ndo para a autogestéo e
o0 mutirdo. O movimento argumentou com a Caixa que essa medida era equivocada,
ja que o regulamento de obras em mutirdo, apresentado na fase de contratacéo,
previa as horas mensais de trabalho mutirante.

O caso foi levado ao Ministério das Cidades que afirmou sO ser possivel a
mudanca de entendimento com alguma resolucdo expressa da Previdéncia Social,
pois 0 ndo recolhimento poderia por em risco a obtencdo da CND (Certiddo Negativa
de Débitos), documento necessario para a legalizacdo do conjunto e individualizacéo
das matriculas ao final da obra. A situacdo se estendia a todos os contratos que
contavam com méao de obra mutirante, mas nunca houve resposta da Previdéncia
Social.

Os mutirdes Florestan Fernandes e José Maria Amaral chegaram a ter cerca
de 600 mil reais glosados, causando mais atrasos a obra. Para a liberacdo desses
recursos 0 movimento solicitou uma CND de obra inacabada, declarando os
percentuais executados e apresentando o regimento de obras em mutirdo. Apos
algumas negociacfes pontuais, a CND foi concedida e os recursos glosados foram
liberados, sem que, no entanto, a questao tenha sido resolvida de forma definitiva.

A partir de marco de 2016, o movimento identificou que haveria um
desequilibrio financeiro nas ultimas etapas de obra devido ao tempo decorrido entre
a elaboracdo do orcamento e a efetiva execugdo. Também identificou que, se no
inicio de obra houve itens com significativo superavit, como na terraplanagem e
fundacao, ja com X% de execucdo alguns itens se demonstraram deficitarios. O
revestimento externo foi um desses itens, que consumiu boa parte dos recursos

economizados nas etapas anteriores.



188

Figura 37 — Vista panoramica dos empreendimentos em 2016

Fonte: Acervo do MST Leste 1

Com essa constatagcdo, 0 movimento solicitou a Caixa a complementagédo dos
valores desses itens, bem como a inclusdo de novos itens no orcamento nao
previstos inicialmente, como mudancgas no sistema de protecao de incéndio. Como o
valor do FDS néo teria como ser aditado, 0 movimento solicitou a liberacdo dos juros
incidentes sobre o aporte do governo estadual, depositado integralmente na Caixa
desde 2010 e que eram da ordem de R$ 2,2 milhdes.

O MST Leste 1 uniu-se a outros movimentos com situacdes semelhantes e
reivindicou a Secretaria Estadual de Habitacdo e a Casa Paulista a utilizacdo desse
rendimento. Apos manifestacdes e reuniées de negociagcdo, a Secretaria concordou
com a proposta desde que 0s movimentos apresentassem 0s orcamentos
atualizados dos itens nao incluidos anteriormente e uma justificativa para o pedido,
gue deveria ser anuida pelo agente financeiro. O MST Leste 1 apresentou a
solicitacdo e os dados técnicos solicitados e a Caixa levou a solicitagdo a Casa
Paulista. No entanto, como a Secretaria ndo respondia, novas manifestagdes foram
feitas pelo movimento em conjunto com a UMM SP.

Nesse momento, a obra dos mutirdes Florestan Fernandes e José Maria
Amaral ja apresentava muita dificuldade para seguir com seu andamento normal e
atingir os percentuais para a medi¢cdo. Dessa forma a obra foi paralisada, sendo

mantidos apenas os custos fixos de canteiro.
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Figura 38 — Manifestacdo em defesa da liberacdo dos rendimentos do aporte
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Fonte: Acervo do MST Leste 1

A Secretaria Estadual nunca chegou a dar uma resposta definitiva. Apenas
alegava que havia um novo entendimento da Secretaria de Fazenda que impedia a
liberacdo dos rendimentos e que estavam revendo a posicdo. Apos mais de 6 meses
sem resposta, o movimento decidiu mudar de estratégia, solicitando os mesmos
valores a Prefeitura Municipal de Sado Paulo — Casa da Familia — que nao participava
do empreendimento até entdo. A solicitagdo tramitou de forma relativamente agil e,
assim, a Prefeitura efetivou no inicio do 2°. Semestre de 2017 o aporte de R$
1.128.013,15 no José Maria Amaral e R$ 1.112.708,82 no Florestan Fernandes, uma
média de R$ 5658,00 por unidade habitacional. Isso possibilitou a retomada da obra
embora ainda nao fosse suficiente para a sua conclusao.

Em julho de 2019, novamente as liberacdes financeiras foram interrompidas
por iniciativa do agente financeiro que exigia que o movimento demonstrasse que
seria possivel concluir a obra e também elaborasse um novo cronograma, com
NoOvVOoS prazos.

Para o enfrentamento desse novo problema, novamente o movimento
demonstrou o desequilibrio financeiro comparando o valor orcado a época da
contratacdo e o efetivamente executado. Considerando somente o valor do
revestimento externo e telhado, os dois empreendimentos somaram R$ 679.000,00
de déficit, o equivalente a R$ 1.714,00 por unidade habitacional.



190

Tabela 10 — Desequilibrio financeiro de itens de obra

Item Valor Orcado Valor de mercado Déficit
no momento da
execucgao
Revestimento R$ 807.000,00 R$1.323.000,00 R$ 516.000,00
externo
Telhado R$ 177.000,00 R$ 340.000,00 R$163.000,00

Fonte: Oficio do MST Leste 1, 2019

Além disso 0 movimento construiu junto a coordenagéo e a Ambiente algumas
alternativas que se somaram para viabilizar a conclusdo da obra.

A primeira delas foi a atualizacdo do orcamento dos itens faltantes e do
cronograma para o término de obra, estabelecendo um percentual menor a ser
realizado mensalmente, porém mais factivel para essa etapa de obra. Também
elaborou uma nova solicitacdo a Prefeitura para complementar em R$ 281,00 por
unidade, o aporte ja feito, em itens ainda ndo executados e ndo incluidos em
solicitagdes anteriores. As familias mutirantes assumiram duas contrapartidas, a
primeira delas seria na colocacdo efetiva de itens no proprio apartamento, como
tanque, pia, vaso sanitario e acessorios. Além disso, foi feito um rateio dos valores
orcados que excediam o levantamento feito. As familias assumiram mais essa
contrapartida, que ainda se encontrava em implementacéo no final de 2019.

Ainda que essas iniciativas tenham sido apresentadas ao agente financeiro
em setembro de 2019 e a retomada das liberagbes fosse autorizada formalmente
apos manifestacdo na Caixa, em novembro, nova liberacdo financeira somente
ocorreu no final de janeiro de 2020, atrasando, mais uma vez, 0 cronograma
aprovado. Em margo de 2020, o Mutirdo Florestan Fernandes contava com 92,28 %
de obras executadas e o Mutirdo José Maria Amaral com 95,21 %.

Outro elemento que provocou parte dos atrasos foi a eletrificacdo do conjunto.
Durante o periodo de obras houve algumas alteracdes dos normativos relacionados
ao papel das concessionarias nos empreendimentos de habitacdo de interesse
social. A Resolugéo n° 414/2010 da Aneel (Agéncia Nacional de Energia Elétrica) e

suas alteracdes previam que a distribuidora era

a responsavel pelos investimentos necessarios e pela

construcdo das redes e instalacdes de distribuicdo de energia
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elétrica para o atendimento das unidades consumidoras
situadas em empreendimentos habitacionais para fins urbanos

de interesse social e na regularizacdo fundiaria de interesse
|90u

socia

No entanto, essa disposicéo foi alterada em 2018, por meio da Resolucéo
Normativa n° 823/2018, que tirou essa obrigatoriedade, mas os empreendimentos
Florestan Fernandes e José Maria Amaral ainda faziam jus aos investimentos sob a
responsabilidade da concessionaria por terem tido suas solicitacfes protocoladas
anterior a mudanca da Resolucdo. A concessionaria Eletropaulo fez diversas
exigéncia e nao havia aprovado o pedido até a sua venda para a empresa ENEL
(Ente Nazionale per I'Energia Elétrica). Toda a tramitacdo teve que recomecar e
somente foi deferida no final de 2019, com prazo de 180 dias para a conclusao, apos
a cessao de serviddo de passagem registrada na matricula do imovel, anuida pela
Caixa, devido o terreno estar gravado com alienacao fiduciaria em garantia.

Com todas essas interrupgdes e atrasos, 0 grupo passou a ter mais conflitos e
também ter um certo desanimo. Para enfrentar isso, a coordenacdo implementou
algumas acbes que, além de contribuirem para o avanco de obra, também
buscavam recuperar o engajamento do grupo.

Uma delas foi a realizagdo de alguns mutirdes solidarios, em que membros
dos grupos de origem do movimento, que ainda n&o participavam de nenhum
mutirdo foram convidados a doar um dia de trabalho mutirante em atividades néo
especializadas. Foram feitos alguns dias de atividade de limpeza e plantio de grama

nas areas comuns, sempre acompanhadas de visitas ao empreendimento.

% Artigo 47 da resolugdo normativa n° 414, de 9 de setembro de 2010 Agéncia Nacional de Energia
Elétrica — ANEEL.
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Figura 39 — Mutirao Solidario com grupos de origem
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Fonte: Acervo do MST Leste 1

Figura 40 — Mutirdo Solidario com grupos de origem

Fonte: Acervo do MST Leste 1
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comissodes internas também se mobilizaram, com a venda de café da

manh& e um bazar para angariar recursos para 0s gastos cotidianos do canteiro.

Também foi realizado um bingo comunitario e uma festa de final de ano, com a

participagéo de todos o movimento, em dezembro de 2019, com a renda revertida ao

mutirdo.
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5.17. Associacdo de moradores e condominio

Uma das praticas comuns aos empreendimentos autogestionarios é que
todos os mutirantes trabalham igualmente em todo o conjunto, ndo sabendo de
antemdo qual unidade habitacional lhe serd designada. Nos empreendimentos
produzidos ou comercializados pelo poder publico é bastante comum fazer o sorteio
da unidade. Na autogestao, o critério de valorizar a participacao se estende também
para a escolha da unidade habitacional.

Nos empreendimentos Florestan Fernandes e José Maria Amaral havia
apenas uma tipologia habitacional, com apenas uma varia¢do da inclusdo de uma
janela a mais em metade das unidades. Nesse sentido, ndo houve a preferéncia por
uma ou outra tipologia ou a sua relacdo com a composi¢cdo familiar, 0 que ocorre
guando h tipologias diferentes.

No final de 2017, jA com cerca de 80% da obra executada, a coordenacao
propbs a realizacdo da escolha dos apartamentos pelas familias dos
empreendimentos. Essa estratégia visava motivar 0 grupo que estava bastante
desgastado com andamento da obra apos a paralizacdo em 2016 e também dava a
possibilidade que as familias ja pudessem instalar alguns itens do apartamento que
desejassem fora do padrdo aprovado no orcamento da Caixa, sempre que
instalassem algum item de qualidade superior. Esta estratégia acabou sendo
ampliada em seguida, sendo alguns itens assumidos pelos mutirantes, como visto
acima.

Para a realizacdo da escolha, a comissdo de pontuagao sistematizou toda a
participacdo das familias desde o momento da sua entrada no grupo, que era, para
parte das familias, desde 2009. Além disso, todas as familias deveriam estar quites
com os dias de obra obrigatérios e com as contribui¢cdes financeiras para poder
participar da hierarquizacdo e escolha. Os mutirantes tiveram cerca de um més para
guestionar a hierarquizacdo publicada pela comissdo e também para fazer uma
visita guiada aos empreendimentos para definirem suas preferéncias de escolha.

Assim, na assembleia de dezembro de 2017, foi feito os processos de
escolha, realizada em cada mutirdo em uma data diferente. A assessoria preparou
um material com a representacdo de cada um dos blocos e cada um dos

apartamentos que possibilitava visualizar todo o conjunto. A partir da lista publicada,
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a coordenagdo chamava cada uma das familias para escolher o seu apartamento e
colocar uma etiqueta com a sua identificacao.

As familias escolhiam sua unidade a partir da localizacdo do bloco e do andar
preferido, mas também considerando os grupos de amigos formados durante a obra.
A assembleia durou quase o dia todo, mas cada familia fez sua escolha. Aqueles
gue pediram a palavra no momento da escolha, valorizavam o0 processo de
participacdo e afirmavam que, em poucas ocasides na vida, tiveram o poder de
escolha respeitado. Mesmo as pessoas com posi¢do inferior na hierarquizacéo e
gue, portanto, tiveram menos opc¢des de unidade habitacional para escolher,

reconheceram a validade do processo.

Figura 41 — Atividade de escolha das unidades habitacionais

2.

Fonte: Acervo MST Leste 1

A partir de 2018, o foco, além da conclusdo da obra, passou a ser a
organizacdo do condominio e das pés-ocupacéo.

A equipe de assessoria do trabalho social e a assessoria juridica realizou um
processo de formacdo sobre a organizacdo do condominio, contemplando os seus
aspectos formais, a manutencdo do empreendimento e a organizacdo democratica
para a convivéncia. Apos essa formacdo, mesmo sem ainda a possibilidade de
formalizacao do condominio, a assembleia aprovou a convencao de condominio.

Além disso, em setembro de 2019, assembleia elegeu a primeira gestdo de

cada um dos condominios, que jA passou a implementar as medidas aprovadas
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dentre as familias que estdo morando como caseiros na obra e assumindo a gestao

da vida em comum.

Figura 42 — Centro comunitéario

i

Fonte: Acervo do MST Leste 1

Além disso, um grupo de mutirantes passou a promover discussdes sobre as
necessidades dos futuros moradores frente aos desafios do bairro, bem como do
uso a ser dado ao centro comunitario do conjunto. Apesar de formalmente se
constituirem dois imdveis, na pratica se trata de apenas um, com X metros
guadrados e trés andares e uma das discussdes feitas pelo grupo é a realizacdo de
atividades com criangas e adolescentes nesse espaco, por meio de convénios com
orgaos publicos ou parcerias com entidades sociais. Para essa finalidade, formou-se
a Associacdo Semear — Leste 1, em uma figura juridica distinta do condominio, que

ja tem tido algumas iniciativas culturais ainda sem a conclusédo do empreendimento.
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6 — Considerac0es finais

A dissertacdo se disp6s a relacionar os limites politicos e juridicos
encontrados no processo de institucionalizacdo das propostas autogestionarias na
producd@o habitacional no pais e contribuir para o debate sobre a necessidade de
construcdo de um marco juridico abrangente e compativel com a caracteristica
transformadora da realidade social da qual a experiéncia é portadora.

O aprendizado dos periodos em que a experiéncia estava concentrada em
alguns poucos municipios cujas administracbes progressistas desenvolveram o0s
primeiros programas indica um razodvel consenso em torno de uma dindmica
formada por financiamento publico originado de fontes ndo onerosas que permitiram
a concessao de subsidios financeiros necessarios a incorporacao da populacédo de
menor renda, em processos construidos com participacdo das organizacdes
populares e capaz de incorporar inovagfes na dinamica da propria administracédo
publica.

Paulatinamente, ao mesmo tempo em que a experiéncia se ampliou, também
surgiram questionamentos relacionados aos processos de selecdo publica de
projetos, aos mecanismos de contratacéo de terceiros, aos processos de selecdo de
demanda e aos métodos construtivos.

Buscou-se demonstrar que ocorreu uma evolucdo da nocdo de direito a
moradia caracteristica das ocupacdes de glebas para a nocdo da necessidade de
formulagéo de politicas publicas, com desdobramentos na noc¢éo de associativismo,
das transformac¢des da nocao de ajuda muatua e da propriedade da terra.

A ideia de evolucdo progressiva de direitos sociais — que parece restar
subjacente as plataformas de lutas das organizacbes — € permanentemente
contraposta a nocdo conservadora presente no processo de formulacdo de politicas
publicas que apegado aos formatos ja conhecidos estabelece regras de
procedimento ainda vinculadas aos modelos tradicionalmente instituidos.

Ainda que a institucionalizacdo possa ser vista como desejada pelas
organizagcbes portadoras da proposta autogestionaria, contraditoriamente, 0s
programas nacionais desenvolvidos nos governos Lula e Dilma, incorporam apenas
parcialmente o conjunto de valores que se consolidaram ao longo do processo de
desenvolvimento da produc¢do autogestionaria no pais.

Nos processos de producao social da moradia, prevalece a no¢cdo de moradia

como direito social coletivo e ndo como propriedade, o protagonismo dos cidadaos
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em detrimento dos interesses empresariais envolvidos, a diversidade de
modalidades construtivas, entre outros aspectos.

Dadas as caracteristicas historicas, geograficas e das condi¢cdes politicas e
econdmicas de cada lugar onde se busca desenvolver a proposta autogestionaria,
ndo se buscou constituir um conceito definitivo de producdo autogestionaria, mas
aventou-se a hipdtese segundo a qual é possivel extrair do conjunto de suas
praticas alguns elementos fundamentais: moradia digna, o carater ndo lucrativo da
producdo, a participacdo por meio do associativismo, a ajuda matua e a busca pela
apropriacao coletiva da terra e do uso dos empreendimentos.

A par disso, na formatacdo do programa convivem nocdes de producédo
heterbnoma, especialmente quando da introducdo da modalidade de empreitada
global dentre as possiveis de serem desenvolvidas em parceria com as entidades
representativas dos futuros moradores e na opc¢ao pelo financiamento e pela
propriedade individuais em detrimento de modalidades coletivas.

Verifica-se uma progressiva ampliacdo de controles burocraticos e na
prevaléncia de institutos tendentes a protecdo da concesséo individual de crédito e
de manutencao da propriedade privada individual.

Ou seja, a contradicdo entre garantir o direito & moradia na modalidade
juridica da propriedade e da posse, portanto, perpassa o0s diversos periodos
histéricos e se apresenta como um dilema a ser resolvido por agueles interessados
na continuidade dessas politicas.

Portanto, tais processos autogestionarios, embora compativeis com o0s
fundamentos constitucionais, ainda carecem de um marco legal adequado que
permita seu pleno desenvolvimento.

Finalmente, os empreendimentos Florestan Fernandes e José Maria Amaral
zelam com afinco pela observancia da ampla participagédo dos associados em todas
as decisoes relevantes do processo de elaboragao do projeto e execucdo da obra de
modo que, por meio dos Estatutos Sociais, do Regulamento de Obras e da
soberania assemblear tém buscado atender integralmente as normas do programa
e, salvo melhor juizo, produziram, até o presente momento, um empreendimento de
gualidade superior aquela que é desenvolvida historicamente no ambito dos
programas habitacionais publicos destinados ao atendimento de populagdo de

menor renda.
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Entendida como uma forma de organizag&do cujos elementos centrais séo a
pessoalidade e a finalidade néo lucrativa o programa se baseiam na gestédo
democratica, que, no caso, concreto, orientou as decisdes que foram tomadas no
sentido de admitir a presenga de associados e futuros moradores, desde a etapa da
elaboracado do projeto, no canteiro da obra, observadas, rigorosamente, as medidas

de prevencao a acidentes e de seguranca na obra.
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