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RESUMO

Este trabalho tem o objetivo de analisar a implementacéo do trabalho técnico social
desenvolvido em dois projetos do Programa Minha Casa Minha Vida, sendo um
executado no municipio de Porto Alegre e outro, no municipio de Viamao.

Através desta andlise pretende-se apreciar a normatizacéo do trabalho técnico social
através da Portaria n°21/2014 do MCidades; descrever os projetos do PMCMYV e sua
implementacdo tendo como foco o trabalho técnico social, verificar se a
implementacéo das atividades acontece conforme o previsto na Portaria 21/2014.
Este trabalho trata-se de um estudo de caso, no qual se analisa a realizacdo do
Trabalho Técnico Social na implementacdo da politica do Programa Minha Casa
Minha Vida em dois projetos realizados pela Encop Engenharia Ltda., empresa na
qual atuei como coordenadora e técnica social dos referidos projetos. A andlise dessa
implementacgéo devera se dar a luz do ciclo das politicas publicas e de acordo com o

modelo de analise Top Down.

Palavras-chave: Trabalho técnico social, habitagdo, empoderamento.



ABSTRACT

This work has the objective of analyzing the implementation of technical social work
developed in two projects of the Programa Minha Casa Minha Vida, one of which is
carried out in the city of Porto Alegre and another in the municipality of Viamé&o.
Through this analysis it is intended to assess the standardization of social technical
work through Ordinance n°21 / 2014 of the MCidades; describe PMCMYV projects and
their implementation, focusing on social technical work; verify that the implementation
of the activities take place as provided in Portaria 21/2014.

This work is a case study, which analyzes the implementation of the Social Technical
Work in the implementation of the My Home My Life Program policy in two projects
carried out by Encop Engenharia Ltda., A company in which | acted as coordinator and
social technician of these projects. The analysis of this implementation should take
place in the light of the public policy cycle and according to the Top Down analysis

model.

Keywords: Social technical work, housing, empowerment.
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1 INTRODUCAO

No contexto global, a questdo da habitacdo sempre foi um grave problema
desde a revolucdo industrial. Frente a isso se observa que as sociedades necessitam
de mais mao de obra do que as cidades dispéem de acomodacgdes para a populagao,
movendo para as periferias dos grandes centros e afastando-os das melhores
oportunidades de trabalho as camadas de menor poder aquisitivo. No Brasil, assim
COmo em outros paises, a questao do direito a moradia ndo tem se dado na mesma
proporcao do crescimento populacional, ocasionando que aglomerados habitacionais
se multipliguem nos centros urbanos, onde vive 84% da populacdo (CENSO, 2010).

A Politica Nacional de Habitacdo considera que a moradia é um direito que vai
além de uma casa para morar, que se concretiza quando o cidaddo tem acesso a
outros bens e servigos e a cidade como um todo.

Com a finalidade de garantir o uso do direito a cidade, as politicas habitacionais
vém adotando as intervencdes técnico-social, cujo trabalho visa a transformacéo
social para a promocéo da cidadania. O ponto fundamental do trabalho social é o de
possibilitar as familias perceberem seus direitos e a reforcar a sua capacidade de
organizacdo sedimentando a¢gdes mais profundas de desenvolvimento social.

Nesse sentido, 0 objetivo geral deste trabalho é o de analisar a Implementacéao
do Trabalho Técnico Social em dois empreendimentos do Programa Minha Casa
Minha Vida, em Porto Alegre (Condominio Residencial Camaqud) e no municipio de
Viaméo (Viver Augusta).

Para analisar a normatizacdo do Trabalho Técnico Social partiu-se da
interpretacdo da Portaria n°® 21 de 22 de janeiro de 2014 do Ministério das Cidades.
Para tanto, descreve-se 0s projetos dos dois contratos do Programa Minha Casa
Minha Vida, sendo um em Viamao e outro no bairro Camaqué, em Porto Alegre; bem
como sua implementacéao tendo como foco o Trabalho Técnico Social do Programa
Minha Casa Minha Vida.

Este trabalho trata-se de um estudo de caso, no qual se analisa, através da
observacao participante, a realizacao do Trabalho Técnico Social na implementacao
da politica do Programa Minha Casa Minha Vida em dois projetos realizados pela

Encop Engenharia Ltda., empresa na qual atuo como socibloga e técnica social dos



referidos projetos. A analise dessa implementacdo devera se dar a luz do ciclo das
politicas publicas e de acordo com o modelo de andlise Top Down.

No primeiro capitulo deste texto trata-se do referencial tedrico, onde se
abordara a questéo do direito a cidade e as politicas habitacionais no Brasil. Quanto
ao direito a cidade, séo citados autores que avaliam o seu uso social e sua fungao
urbana. E feito um breve histérico das politicas habitacionais no Brasil, desde o final
do século XIX até os dias atuais com o Programa Minha Casa Minha Vida. Neste
mesmo capitulo, ainda sera exposto o Trabalho Técnico Social nas politicas
habitacionais que tem por objetivo desenvolver potencialidades nos processos de
decisdo, implantacdo e manutencdo do empreendimento, comprometendo o0s
beneficiarios e levando-os a exercerem seus direitos e deveres, permitindo também
transparéncia e afirmacao da cidadania. Em seguida, abordar-se-a4 o tema Politicas
Publicas e o ciclo que as compdem, deixando claro que este trabalho esta restrito a
implementacdo e os modelos de anédlise Top Down e Bottom Up. A intencao é verificar
em qual modelo de andlise o Trabalho Técnico Social, proposto pela Portaria n°
21/2014 — MCidades, esta inserida, baseada na observacao participante.

No capitulo seguinte, sera feito uma breve descricdo de cada um dos projetos
analisados, verificando se estdo de acordo com o0s eixos propostos pela Portaria n°
21/2014.

ApoOs, serd realizada a analise do Trabalho Técnico Social onde pretende-se
verificar se o olhar da Portaria n® 21/2014 se da no modelo Top Down ou no modelo
Bottom Up.

Por fim, temos as consideracfes finais onde pode-se concluir, através da
observacdo participante, que os projetos analisados, por mais que a Portaria n°
21/2014, pretenda estimular a participacao dos beneficiarios ao longo do processo, 0s

métodos de controle e fiscalizacdo os enquadram no modelo Top Down.



2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 O direito a cidade e as politicas habitacionais

No Brasil, nunca se falou tanto em “direito a cidade” como apds os
acontecimentos de junho de 2013. No entanto, a expressao ja vem sendo discutida
desde meados do século passado, a ponto do fildsofo Henri Lefebvre criticar as
cidades planejadas que comecavam a se formar por toda Europa. Os grandes
conjuntos habitacionais, os espacos racionalmente organizados, separando de forma
criteriosa as funcdes urbanas. Para Lefebvre, essa situacao representa a negacéo
das qualidades que as cidades tém, constituindo-se em uma totalidade organica.

Neste sentido, Lefebvre formula a ideia iluminadora do direito a cidade,

definindo-a como:

[...] odireito a cidade (ndo a cidade arcaica, mas a vida urbana, a
centralidade renovada, aos locais de encontro e de trocas, aos ritmos de vida
e empregos do tempo que permitem o uso pleno e inteiro desses momentos
e locais etc.). A proclamacéo e a realizagdo da vida urbana como reino do
uso (da troca e do encontro separados do valor de troca) exigem o dominio
do econdmico (do valor de troca, do mercado e da mercadoria) [...]
(LEFEBVRE, 2010, p.137)

Ainda Lefebvre refere que a transformacéo das cidades em mercadoria, um
produto com valor de troca e de uso, sua totalidade organica e sentido de pertencer,
impondo uma extrema segrega¢cdo aos grupos, etnias, estratos e classes sociais,
destruindo morfologicamente a cidade e ameacando a vida urbana. A classe
trabalhadora busca a periferia, perdendo o sentido da cidade como um espaco coletivo
e criativo, deixando de usufruir, plenamente, a cidade.

Essa pauta vem, cada vez mais, ganhando destaque, a ponto de ter dado
origem a Carta Mundial pelo Direito a Cidade, no Forum Social Mundial Policéntrico
de 2006, que defende, basicamente, o direito de todas as pessoas a uma cidade sem
discriminacao de género, idade, raca, etnia e orientacao politica, assim como garante
aos cidadaos a participacdo, de forma direta e representativa, na elaboragao,
definicdo e fiscalizacdo da implementagdo das politicas publicas assim como no

orcamento municipal.



Em Morte e vida das grandes cidades (1961, p. 30), Jane Jacobs fala da cidade
multifuncional, compacta e densa, onde a rua, o bairro e a comunidade sao vitais para
a cultura urbana. Acrescenta ainda que “Manter a seguranga da cidade é tarefa
principal das ruas e calgadas” e ainda diz que rua segura é aquela que se vé uma
clara delimitacdo entre o publico e o privado, com constante movimentacdo de
pessoas onde todos tenham a visdo das calcadas para que muitos olhos a protejam.
Entender a cidade é vivencia-la e isso sO se faz através de seu uso, indo as ruas e
conhecendo as pessoas e suas historias, a histéria dos bairros e os vinculos que cria
entre os habitantes. A cidade sé existe porque ha pessoas que a fazem em sua
estrutura e dindmica. A rua ndo é um mero vazio a disposi¢édo da mobilidade, ela tem
vida. Para Jacobs, a rua € uma auténtica e complexa instituicdo social onde desde
criancas aprende-se a socializar e construir comunidade.

Raquel Rolnik (1995, p. 20) nos diz que é justamente a vida coletiva que se
configura como caracteristica fundamental dos nucleos urbanos e sua gestdo,
organizacao dos fluxos de pessoas, das aglomeracdes, regulamentacéo do cotidiano,
que revela a “cidade politica”. A cidade politica caracteriza-se pela centralidade do
poder urbano e pela hierarquizacdo social, que, ao longo da historia, se desenvolveu
por meio da dominacdo e do autoritarismo politico-administrativo, com origem na
cidadela fortificada e no poder do rei com base na guerra. Desde a polis grega,
passando pela civitas romana, a cidade politica € menos um espaco geografico do
que uma pratica social baseada nas relagdes de poder, de modo que “cidadio”
designava, na Grécia antiga, aquele que podia participar da vida politica e ndo todos
0s habitantes.

Neste conceito do Direito a Cidade esta inserido a questao da habitacdo, que
€ um direito humano fundamental, previsto no 26° artigo da Declaracao Universal dos
Direitos Humanos (1948). Este artigo prevé que todos tém o direito a um padrao de
vida adequado para sua saude e bem-estar de sua familia, incluindo ai a moradia.

Quanto ao significado da palavra habitacdo, entende-se como um conjunto de
necessidades de saneamento, transporte, educacdo e saude. No entanto, esses
aspectos podem ser considerados como um dos principais desafios urbanos da
atualidade. Hoje em dia considera-se que metade da populagéo do planeta vive em

espacos urbanos e as cidades nao foram planejadas para abrigar todo esse
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contingente, principalmente, se considerarmos que muito pouco foi realizado em raz&o
das classes menos abastadas.

A Constituicdo Federal de 1988, em seus artigos 182 e 183 abre espaco para
a discussdo do direito a cidade, porém, somente em 2001 € que o tema é
regulamentado no Estatuto da Cidade, devido as pressfes de diversos movimentos
sociais que buscam, cada vez mais, garantir os espacos publicos como direito aos
cidadaos. Apesar do protagonismo essencial o reconhecimento do direito a cidade
como um direito humano € uma pauta recente, somente no final do século XX passa
a ser reconhecido mundialmente. E concebe a cidade na sua totalidade entendendo-
se o direito a cidade como um direito coletivo que se da através da concepc¢ao de que
a cidade é de todos com casas com asfalto, com servi¢os publicos, com escolas, com
transporte, e com direito a uma vida social (SAULE JR.; UZZO, 2009).

Outro aspecto sdo os movimentos sociais, no final do século XX, que
recusavam aceitar a cidade como fonte de lucros para poucos em troca da pobreza
de muitos e clamavam por uma reforma urbana como uma nova ética social. Nesse
contexto de embate dos movimentos sociais urbanos, a questdo urbana alcancou o

campo da justica social e da igualdade, com destaque para a:

[...] participagdo democratica na gestao das cidades, tdo discriminada pela
I6gica excludente dos planos tecnocraticos dos anos 1960 e 1970, [que eram]
apoiados apenas em saberes técnicos, dos quais a populacdo era
considerada incapaz de saber, agir e decidir (SAULE JR.; UZZO, 2009, p.
261).

Assim, desta forma, consolida-se a bandeira mais importante da reforma
urbana, o direito a cidade que, mediante a uma emenda popular, reconhecem como
direito fundamental das pessoas que vivem na cidade reivindicam na Assembleia
Constituinte de 1988, definindo, inclusive, seus objetivos de condicionar as atividades
econbmicas e de desenvolvimento e o direito a propriedade urbana a uma politica
urbana que promova as fungdes sociais da cidade e da propriedade e fortalecer a
gestdo democratica da cidade para a promocéao de politicas publicas que assegurem
os direitos dos habitantes das cidades, com a participacao popular dos segmentos em
situacdo de desigualdade econdmica e social.

Considerada um dos pilares para efetivacdo do direito a cidade, a gestédo
democratica é estabelecida no Estatuto da Cidade como a “[...] participacdo da

populacdo e das associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade
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na formulacéo, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano” (BRASIL, 2001). Sua realizagdo se da por meio de
instrumentos basicos como érgéos colegiados de politica urbana, debates, audiéncias
e consultas publicas; conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, iniciativa
popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano.

Apesar das singularidades presentes em cada cidade, estas apresentam
semelhancas no que diz respeito ao processo de urbanizacéo, especialmente quanto
aos aglomerados urbanos, que, em sua maioria, estdo localizados em areas afastadas
do centro urbano e da oferta de servigos publicos. No Brasil, a consolidacéo de direitos
advindos de lutas sociais na década de 1980 e 1990 se tornou referéncia na politica
urbana no mundo todo. Porém, pensar a gestdo publica e direito a cidade exige
compreender que esse territério se encontra em constante disputa por parte de
interesses politicos e econdmicos.

O direito a cidade é muito mais que a liberdade individual de ter acesso aos
recursos urbanos: é um direito de mudar a nés mesmos, mudando a cidade. Além
disso, é um direito coletivo e ndo individual, j& que essa transformacédo depende do
exercicio de um poder coletivo para remodelar os processos de urbanizacao.

No Brasil, a questdo da habitacdo ja remonta ao final do século XIX que, com
a abolicdo da escraviddo, milhares de negros deixaram a zona rural e buscaram sua
sobrevivéncia nas cidades e nessa mesma época 0s imigrantes comegcavam a chegar
para trabalhar tanto no campo como na jovem industria nacional que dava seus
primeiros passos. Para atender essa demanda o governo passa a oferecer credito as
empresas privadas para a producdo de moradias populares, porém com um prego
bastante elevado em relacdo as moradias informais e coletivas, que permitiam que a
populacdo urbana de mais baixa renda pudesse permanecer proximas as industrias e
de outras possibilidades. Com o tempo essas moradias coletivas passaram a ser
consideradas uma ameaca a ordem publica e nos primeiros anos do novo século e
diversas familias pobres foram expulsas de suas moradias dando inicio a formacao
dos subdurbios e das primeiras favelas. Nessa época, as grandes cidades brasileiras
(Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Belo Horizonte) adotam o modelo parisiense de
planejamento, combinando saneamento, embelezamento, circulagdo e segregacgao

territorial, determinando espacgos que seriam ocupados por grupos sociais.



12

Somente nos anos de 1930 é que comeca a esbocar uma politica para a
habitacdo. Porém essa politica atendia somente aos trabalhadores que estivessem
ligados as associacdes, deixando de fora um contingente de trabalhadores informais
gue permaneceram nas favelas. As favelas, geralmente estavam localizadas préximas
ao Centro, facilitando o acesso aos equipamentos publicos e as oportunidades de
trabalho.

Nos anos de 1950 a industria brasileira avanca e o Estado precisa adequar o
espaco urbano a circulacdo de automoveis; isso fez com que as classes mais pobres
procurassem os loteamentos ilegais na periferia.

Como a politica do Governo Federal ndo atende as necessidades da populacdo
mais pobre, que ndo tem trabalho formal e ndo esta vinculado as associacdes e
institutos, as Prefeituras criam departamentos de moradias popular, a fim de atender
essas caréncias.

Nos anos de 1960, a partir do regime militar, com o propdsito de legitimar o
novo governo cria-se 0 Banco Nacional de Habitacdo — BNH e o Plano Nacional de
Habitacdo — PNH. Para abrandar a heranca de desempregados e subempregados dos
governos anteriores, 0 novo governo prioriza o investimento na construgéo civil,
atendendo duas grandes necessidades, a geracdo de empregos, mesmo que
temporariamente, e garantir a estabilidade social através do controle das massas.

Para Erminia Maricato (2011), o governo militar, o planejamento era a solucao
para 0 caos urbano e para controle do crescimento das favelas e ocupagbes
irregulares, ignorando as necessidades e problemas da cidade real, que incluia a
cidade informal. Inicia-se a elaboracdo e implementacdo de planos diretores,
centrando-se na producdo de moradias e obras de infraestrutura na cidade formal,
sufocando as acdes publicas voltadas para as vilas e favelas, reprimindo as
associacdes e movimentos sociais que sao lancados a ilegalidade e impedidos de
atuar.

O BNH, principal 6rgdo da politica habitacional e urbana do pais, deveria
orientar, disciplinar e controlar o Sistema Financeiro Habitacional, promovendo a
construcéo e aquisicdo da casa propria, voltadas para a populacdo de menor renda.
N&o teve uma trajetoria linear, dividindo-se em trés fases, sendo uma de 1964 a 1969,
periodo da implementagcdo das Cooperativas Habitacionais — COHAB’s, criadas em

diversas cidades do pais com o principal objetivo de reduzir o déficit habitacional.
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A segunda fase, de 1970 a 1974, o SFH perde dinamismo e as COHAB’s
fragilizam-se com a inadimpléncia e perda do poder de compra em virtude do salério
minimo, que pouco a pouco foi diminuindo os financiamentos para a classe média.

Assim, inicia-se a terceira fase, que vai de 1975 a 1980. Desta forma, restou as
familias de baixa renda as favelas e os loteamentos clandestinos, geralmente em
areas verdes, onde o comprador tinha acesso ao uso da posse, mas nao tinha o direito
de posse, podendo ser expulso a qualquer momento. Nesta época houve um grande
crescimento dos loteamentos clandestinos, combinando a compra de lotes ilegais ou
irregulares e a autoconstrucdo em areas distantes dos centros urbanos e sem
infraestrutura.

Com o fim do BNH e, posteriormente das COHAB’s, 0s movimentos sociais
comecam a se organizar e a discutir o direito a moradia e espacos dignos para viver.
Essa mobilizacao fortaleceu a concepcgéo de que as questdes das cidades devem ser
tratadas de maneira integrada.

Somente no inicio dos anos 2000, com a aprovacao do Estatuto das Cidades
(LEI FEDERAL 10.257/2001), que da suporte juridico as estratégias e processos de
planejamento urbano, é que se garante a funcéo social da propriedade, planejamento
participativo nas politicas urbanas e o acesso universal a cidade.

Em 2009, o Governo Federal lanca o Programa Minha Casa Minha Vida -
PMCMV, uma politica publica que pretende incentivar a producdo e aquisi¢cdo de
moradias para a populacdo com renda mensal até dez salarios. Este programa,
rapidamente tornou-se 0 mais importante em termos de quantidade de moradias
produzidas e valores de subsidios repassados as familias brasileiras de renda baixa
e média, gerido pelo Ministério das Cidades — MCIDADES e operacionalizado pela
Caixa Econdmica Federal. Este programa foi criado no ambito de uma crise
econdmica internacional e o Governo Federal resolve investir em um dos setores que
mais dinamismo tem para a geragcao de emprego, renda e movimentagcao da economia
através da construcéo civil.

A meta inicial do programa era a constru¢do de um milhdo de moradias para a
populacao de baixa renda e até 2014, essa meta passa para trés milhdes, isto €, em
cinco anos equiparar a producédo habitacional de vinte anos do Banco Nacional de
Habitagdo — BNH.
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Por se tratar de uma produgdo massiva de habita¢cées de interesse social, 0
MCIDADES julga ser necessario a implementacdo de um trabalho técnico social com
as comunidades, sendo que o foco € a fixacdo dos beneficiarios as unidades
habitacionais.

Com esse programa atende-se a politica habitacional, mas, faz-se necessario
criar outras politicas para que essas familias se fixem, pois € uma nova forma de vida,
que exige compartilhamento de espaco e de responsabilidade. E nesse sentido que
surge o plano de intervencdo técnico-social que tem como foco preparar essas

familias para a vida em comum e a sua permanéncia no imével.

2.2 O trabalho técnico social no Brasil

O Trabalho Técnico Social nas politicas habitacionais € executado por uma
equipe multidisciplinar que tem por objetivo desenvolver potencialidades nos
processos de decisdo, implantacdo e manutencdo do empreendimento,
comprometendo os beneficiarios e levando-os a exercerem seus direitos e deveres,
permitindo também transparéncia e afirmacdo da cidadania.

A realizacdo do trabalho técnico social favorece a correta apropriacdo e uso
dos sistemas e melhorias implantados, por meio de atividades de carater informativo
e educativo, buscando a mobilizacdo e a participacdo social através da difusdo de
informagdes, do estabelecimento de canais de comunicacdo, da instituicdo e/ou
fortalecimento de bases associativas, bem como da melhoria econémico-financeiro da
comunidade, por meio de ac¢bes direcionadas a geracdo de renda, assim como
atividades que possibilitem a disseminacdo de informacfes referentes a educacao
sanitaria e ambiental.

Na realidade esse conceito de Trabalho Social comegou a ser utilizado a partir
da década de 1960 até 2014, ano da promulgacao da Portaria n° 21 do Ministério das
Cidades. Porém, antes da década de 1960 ja se realizava um Trabalho Social com
caracteristicas mais assistencialista, voltada para a caridade e ndo para o
empoderamento dos beneficiarios.

O termo Trabalho Social (Social Works) foi utilizado, originalmente, nos Estados
Unidos, no inicio do século XX, por Mary Ellen Richmond, com o objetivo de redefinir

a reintegracdo de homens a sociedade, constituindo-se por visitas domiciliares para
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verificar as condi¢cdes de vida dos trabalhadores, a producdo de diagndstico, a
formulag&o de propostas de reintegragao, a realizagéo do trabalho educativo e agdes
de higiene e saude (GOMES, 2013, p. 42).

Porém, sabe-se que o servi¢o social em habitacdo surge em meados do século
XIX, promovido pelo movimento do reformismo social, protagonizado pela alta
burguesia ligada a Igreja.

Membro da Sociedade de Organizacdo Caridade, Octavia Hill foi pioneira em
propor e organizar o trabalho social em habitacdo, na Inglaterra. Em 1864, organizou
diversos iméveis em bairros periféricos, destinando-os as familias de baixa renda,
administrando essas moradias com firmeza, expulsando inquilinos inadimplentes,
imorais e desordeiros. Em pouco tempo, Hill ja tinha um corpo de seguidoras que
realizavam um conjunto de praticas conhecidas como “gerenciamento social
habitacional” constituido da cobranga pessoal do aluguel, a manutengdo da moradia,
a promoc¢do de atividades educativas de higiene, a organizacdo doméstica e a
organizacdo de poupancas comunitarias. Essa experiéncia foi de tal forma
desenvolvida e reconhecida, permitindo que se profissionalizasse a atividade de
caridade, consolidando-se entre as profissées socio assistenciais (GOMES, 2013, p.
41).

Ao longo dos anos vemos que essa pratica foi sendo mantida com o intuito de
manter o individuo “adaptado” a uma vida “normal”. Essa organizacdo do trabalho
social € marcada pelo controle da classe trabalhadora dentro da oferta de habitacao
no ambito da politica de assisténcia social.

Uma das primeiras a¢fes do trabalho social no ambito da habitacdo, no Brasil,
se da em 1936 com a construcdo de habitacdes populares, promovida pela
Associacdo do Lar Proletario. Essa acao visava cadastrar e conhecer as familias,
identificando seus habitos e costumes, tanto econdmicos como sociais. Com as
informacdes recolhidas, as familias eram selecionadas conforme a maior possibilidade
de educacao moral, social e higiénica. Por isso, essas avaliacdes eram determinantes
para o sucesso do empreendimento, segundo 0s assistentes sociais que realizavam
essa atividade. Além do cadastro e a selecédo das familias que seriam beneficiadas,
esses profissionais acompanhavam, posteriormente, esses moradores no seu
processo de mudanca para a nova moradia e também realizavam atividades de cunho

educativo e recreativo, como bibliotecas coletivas, grémios esportivos, cinema, grupo
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de escoteiros, cursos de economia doméstica, organizacdo do lar, orcamento
doméstico e nutricdo. Em sintese, o trabalho social caracterizava-se por acoes
assistencialistas, no sentido de produzir dependéncia e nado propor solucbes
definitivas. As acGes eram, principalmente, voltadas a classificar e selecionar familias
para os programas habitacionais, através de rigorosos inquéritos (GOMES, 2013, p.
60).

Durante o governo Vargas o trabalho social, comeca a se moldar ao que hoje
conhecemos, quando deixa de ser uma politica assistencialista controlada e passa a
assumir a funcdo de integrar a populacao ao processo de empoderamento através da
participacdo comunitaria.

A forma como a moradia popular era entendida, modificava a atuacdo do
trabalho social. Como a favela era tratada como uma questdo social, a questao da
moradia popular também era vista neste mesmo enfoque, assumida pela assisténcia
social. Dentro desse mesmo enfoque, as moradias financiadas pelos institutos de
aposentadorias e pensfes previa esse mesmo recurso para a provisdo de moradia
entre seus associados. Aparentemente, somente com a criagdo do BNH a politica de
habitacdo passa a assumir autonomia em relacéo a assisténcia social (NAKAMURA,
2016).

Durante os anos de 1970 o Servico Social comeca a reavaliar seu papel no
desenvolvimento das comunidades e propdem que os profissionais incentivem as
camadas populares a se organizarem para reivindicar do Estado o atendimento as
suas demandas, consolidando uma nova etapa do trabalho social. As praticas
construidas, durante o periodo militar de forma autbnoma, foram institucionalizadas e
os profissionais passam a atuar em parceria com 0s movimentos sociais dando origem
a uma serie de novas metodologias e politicas publicas (NAKAMURA, 2016).

Com a abertura democréatica nos anos de 1980, h4 uma maior receptividade
aos movimentos sociais nas gestdes populares fomentando a organizacao
comunitaria.

Nos anos de 1990, séo criadas as organizagbfes nao governamentais que
passam atuar junto aos movimentos sociais realizando atividades como projeto e
trabalho social oferecendo a perspectiva dos movimentos, isto €, assumir autonomia

em relacao ao Estado.
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Nessa época o trabalho social, que antes era realizado de forma autdbnoma,
passa por uma institucionalizagdo e empresas assumem esse papel nos projetos
habitacionais. Neste periodo, o trabalho social deixa totalmente o enfoque
assistencialista e passa a ser denominado Trabalho Técnico Social. Essa
institucionalizacdo se da também, por exigéncia de organizac¢des internacionais que
prescindem da participacdo das familias atingidas em projetos de grande porte,
financiados por elas.

Em 1995 a Caixa Econdmica Federal - CAIXA assume a organizacao dos
procedimentos e préticas do Trabalho Técnico Social, elaborando o Caderno de
OrientagBes Técnico Social — COTS, além de promover cursos de formacéo visando
a especializacao dos técnicos sociais, tendo sua ultima edicdo em maio de 2013.

No ano de 2014, o Ministério das Cidades — MCIDADES, edita a Portaria n° 21
gue que tem como objetivo aprovar o Manual de Instru¢des do Trabalho Social nos
Programas e Ac¢des, uma vez que o trabalho social estende-se as intervengfes de
saneamento e habitacdo assim como a todos os demais programas geridos pelo
MCIDADES que envolvam deslocamento involuntario de familias.

De acordo com a Portaria n°® 21/2014, o Trabalho Social compreende um
conjunto de estratégias, processos e a¢les, realizado a partir de estudos diagndsticos
integrados e participativos do territério, compreendendo as dimensdes: social,
econbmica, produtiva, ambiental e politico institucional do territério e da populacdo
beneficiaria, além das caracteristicas da intervencdo, visando promover o exercicio
da participacdo e a insercdo social dessas familias, em articulacdo com as demais
politicas publicas, contribuindo para a melhoria da sua qualidade de vida e para a
sustentabilidade dos bens, equipamentos e servi¢cos implantados. Tem como objetivo
promover a participacdo social, a melhoria das condi¢cdes de vida, a efetivacdo dos
direitos sociais dos beneficiarios e a sustentabilidade da intervencéo. Deverd, ainda,
observar, obrigatoriamente quatro eixos, sendo que a énfase a cada um devera
respeitar as caracteristicas da area de intervencdo. Os eixos sao:

e Mobilizagéo, organizagéo e fortalecimento social — prevé processos de
informacgdo, mobilizacdo, organizacdo e capacitacdo da populagao
beneficiaria visando promover a autonomia e o protagonismo social, bem

como o fortalecimento das organizacdes existentes no territorio, a
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constituicdo e a formalizacdo de novas representacdes e novos canais
de participacao e controle social.

e Acompanhamento e gestdo social da intervencéo — visa promover a
gestdo das acdes sociais necessarias para a consecucdo da
intervencao, incluindo o acompanhamento, a negociacéo ao longo de
sua execucao, bem como, preparar e acompanhar a comunidade para a
compreensao desta, de modo a minimizar os aspectos negativos
vivenciados pelos beneficiarios e evidenciar os ganhos ocasionados ao
longo do processo, contribuindo para a sua implementacao.

e Educacao ambiental e patrimonial — visa promover a mudancga de atitude
em relagdo ao meio ambiente, ao patriménio e a vida saudavel,
fortalecendo a percepcédo critica da populacdo sobre os aspectos que
influenciam sua qualidade de vida, além de refletir sobre os fatores
sociais, politicos, culturais e econdmicos que determinam sua realidade,
tornando possivel alcangar a sustentabilidade ambiental e social da
intervencao.

e Desenvolvimento socioeconémico — objetiva a articulacdo de politicas
publicas, o apoio e a implementacdo de iniciativas de geracdo de
trabalho e renda, visando a inclusdo produtiva, econdémica e social, de
forma a promover o incremento da renda familiar e a melhoria da
gualidade de vida da populacdo, fomentando condi¢bes para um

processo de desenvolvimento socioterritorial de médio e longo prazo.

A utilizacdo destes quatro eixos visa compreender o trabalho social como um
processo continuo dentro da perspectiva de apreender a légica da acdo planejada e
a logica dos atores no desenvolvimento do que se pretende com a adocao de
metodologias participativas implicando todos o0s sujeitos (gestores, técnicos e
beneficiarios). Entendemos que, na maioria dos casos, 0s gestores representam o
contratante e 0s técnicos ou equipe técnica representam a empresa contratada para

a execucao do Trabalho Técnico Social.
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2.3 Politicas publicas

Pra Secchi (2013), politicas publicas sdo um conjunto de programas, acdes e
atividades desenvolvidas pelo Estado diretamente ou indiretamente, com a
participacdo de AGENTES publicos ou privados, que visam assegurar determinado
direito a cidadania, de forma difusa ou para determinado segmento social, cultural,
étnico ou econbmico. As politicas publicas correspondem a direitos assegurados
constitucionalmente ou que se firmam gracas ao reconhecimento por parte da
sociedade e/ou pelos poderes publicos.

Sendo assim, visando atender as demandas de uma sociedade marcada por
profundas desigualdades, cada vez mais tem se feito necessério inserir nas agendas
de Estado a¢cles que assegurem investimentos em setores carentes da sociedade.

A Constituicdo Federal, veio consolidar direitos e prever a participacdo do
cidaddo na formulacéo, implementacdo e controle social das politicas publicas. A
participacdo do cidadao originou a criacdo dos conselhos de politicas publicas como
mecanismos legais e institucionais de controle social da politica no Brasil, sdo espacos
democraticos de deciséo na construcao das politicas publicas, de forma deliberativa.

Porém, para Draibe (2011), ndo se pode falar de politicas publicas sem referir
0s conceitos de Welfare State, assim como as concepc¢des de peso e grau em que 0
Estado deve atuar na area social.

Muitos sdo os autores que assinalam o carater culturalmente comprometido
das definicdes de Welfare State proposta por estudiosos, principalmente, ingleses, os
quais ndo ajudam a compreender o desenvolvimento e as caracteristicas de outros
tipos de Estado de Bem Estar Social ou outras concep¢des mesmo que envolvam, o
ponto de partida, como na tradicdo francesa, que aborda a ideia de solidariedade
nacional, assim como uma concep¢ado extremamente ampliada de previdéncia,
providéncia e protecao social (DRAIBE, 2011).

As politicas publicas (policies), por sua vez, sdo outputs, resultantes da
atividade politica (politics): compreendem o conjunto das decisdes e acdes relativas a
alocacao imperativa de valores. Nesse sentido € necessario distinguir entre politica
publica e decisédo politica. Uma politica publica geralmente envolve mais do que uma
deciséo e requer diversas acdes estrategicamente selecionadas para implementar as
decisGes tomadas. JA uma decisdo politica corresponde a uma escolha dentre um

leque de alternativas, conforme a hierarquia dos atores envolvidos (...) embora uma
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politica publica implique em deciséo politica, nem toda a decisao politica constitui uma
politica publica (RUA, 2009).

Assim, entendemos que a politica € um conjunto de a¢6es pacificas destinadas
a resolucéo de conflitos em torno da alocacdo de bens e recursos publicos. Os
envolvidos nessas acfes sdo chamados de atores politicos aqueles cujos interesses
podem ser afetados, positiva ou negativamente, pelo rumo tomado por uma
determinada politica publica. Estes podem ser individuos, grupos ou organizacdes
com diferentes caracteristicas que podem ser atores publicos ou privados. Os atores
publicos sdo politicos ou burocratas que estdo em contato direto e permanente com
os cidadaos e possuem controle da autoridade e da informagao (RUA, 2009).

Para identificar os atores sociais existem diferentes critérios. Entretanto, o mais
simples e eficaz é estabelecer quem tem alguma coisa em jogo na politica em questao.
Ou seja, para identificar os atores em uma politica, precisamos saber quem pode
ganhar ou perder com tal politica, quem tem seus interesses diretamente afetados
pelas decisfes e acbes que compdem a politica em questdo (RUA, 2009).

Esses varios atores utilizam-se de recursos de poder com o intuito de
pressionar por decisfes que sejam favoraveis aos seus interesses. Os recursos de
poder podem ser desde a reputacao e posicdo social até o poder de mobilizacao de
grandes grupos, passando, inclusive por controle de dinheiro, de armas ou a
capacidade de denunciar ou chantagear. Os recursos de poder sustentam alian¢as ou
barganhas e negociaces em torno de uma politica publica. Geralmente, esses atores
agem racionalmente para a realizagcdo de seus interesses. Esse comportamento
implica em escolhas e renuncias e, desta forma, em custos, pois toda acdo tem um
custo real, ou custo de oportunidade, desde que haja escolha. S6 ndo ha custo quando
a escolha nao existe (RUA, 2009).

Entre os atores destacam-se 0s empresarios, 0s movimentos sociais, 0S
sindicatos, ONG’s, etc. Além deste, temos atores que defendem os interesses que
vao além da relacdo do capital e do trabalho. Sdo interesses especificos como as
associacdes de moradores, entidades religiosas, ambientais, etc.

Conta-se ainda com atores de maior importancia no processo politico e operam
no sistema internacional, podendo ser organizacdes financeiras, empresas

multinacionais e organiza¢des multilaterais, como as agéncias da ONU. Ainda neste
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leque encontra-se algumas ONG’s com magnitude internacional a exemplo da Anistia
Internacional e do Greenpeace (RUA, 2009).

Para Secchi (2012), em linhas gerais, as politicas publicas focam os governos,
locais de conflitos de interesses ideias e preferencias a partir de uma perspectiva
multicéntrica, onde o conjunto possui importancia preponderante sobre as partes e 0s
individuos, instituicbes e a interacdo dos entes governamentais com outros atores
constituindo-se em elementos fundamentais.

Para Rua (2009), as sociedades modernas trazem uma diferenciacdo social
que vai além dos atributos de idade, sexo, religido, renda, escolaridade, etc., possuem
também ideias, valores, interesses e aspiracdes e desempenham papeis diferentes,
caracterizando os individuos como atores sociais, envolvendo o conflito de opinides,
valores, interesses, etc. Para que o conflito seja mantido dentro do administravel,
existem dois meios, a coercéo e a politica. Porém, a coercdo tem um custo elevado,
restando apenas a politica como o meio pacifico de administrar os conflitos. A politica
consiste no conjunto de procedimentos para a resolucao pacifica dos conflitos quanto

a bens publicos.

2.4 O ciclo das politicas publicas

O ciclo de politicas publicas se apresenta como uma ferramenta analitica que
contribui para tornar clara e didatica a discussao sobre o tema e a necessidade de
nao considerar as fases do ciclo como rigidas etapas sequenciais. A politica publica é
composta por estagios com caracteristicas especificas.

Conforme Raeder (2014), ha diferentes formas de conceber os estagios do ciclo
e muitas conferem um demasiado destaque as decisdes internas do governo,
desconsiderando as influéncias externas sofridas pelo Estado cada vez mais comuns
em sociedades democraticas e plural. A partir de referéncias mais recentes sobre o
tema, reconhece-se cinco fases: (1) percepcao e definicdo de problemas; (2) formacgéo
da agenda decisoéria; (3) formulacdo de programas e projetos; (4) implementacdo das
politicas delineadas; (5) monitoramento e avaliacdo das acbes planejadas e, estas
fases devem ser observadas como um recurso analitico para reconhecer os atores e
0S processos gue permeiam 0s processos das politicas publicas, devendo-se evitar

qualquer abordagem rigida acerca destas etapas.
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Sinteticamente, cada fase pode ser assim definida:

Percepcéao e definicdo de problemas: o problema publico é a diferenca
entre o que é e aquilo que se gostaria que fosse a realidade publica. No
momento da definicdo do problema, se estabelece os norteadores para
as definicbes do conjunto de causas, solucbes, responsaveis,
obstaculos e avaliacGes e, politicamente, essa fase € crucial para a
elaboracao de uma politica publica.
Formacao da agenda decisoria: € o conjunto de problemas relevantes
gue podem tomar forma de um programa de governo ou outros temas
gue os atores percebam como merecedores de intervencdo publica de
acordo com a notoriedade e a relevancia. Para Secchi (2013), a agenda
se apresenta em trés tipos: a) agenda politica ou sistémica, b) agenda
formal ou institucional e ¢) agenda de midia. A primeira (a) € o conjunto
de problemas que a comunidade politica entende como merecedor de
uma intervencao publica. A agenda formal (b) € aquela que o governo ja
decidiu enfrentar e a agenda de midia (c) € a que se refere aos
problemas que recebem atencéo dos meios de comunicacao que tém o
poder de influencias as demais agendas. Secchi também reconhece que
existem trés condi¢cdes para que um problema ingresse na agenda
politica:
1. Atencao (atores devem considerar que € necessaria uma
intervencao na situacao apresentada;
2. Resolutividade (a¢Bes devem ser consideradas necessarias
e factiveis), e;
3. Competéncia (o problema deve tocar responsabilidades
publicas) (SECCHI, 2013).
Formulacdo de programas e projetos: esta é afase em que se escolhe
a mais apropriada entre as varias alternativas de acdo avaliando os
custos e os possiveis efeitos de cada alternativa formulando programas
e projetos que orientardo a execu¢do das atividades. E neste momento
gue os atores resumem 0 gue esperam que seja o resultado da politica

publica.



23

e Implementacdo das politicas delineadas: € a concretizacdo da
solucdo dos problemas que foram definidos na agenda e que serdo
tratados a partir de critérios definidos na etapa anterior. Secchi (2013)
caracteriza a fase de implementagcdo como “[...Jaquela em que regras,
rotinas e processos sociais sdo convertidos de intengdes em agdes”. O
autor observa que a implementacdo deve ser encarada ndo como um
mero problema técnico, mas sim como um complexo conjunto de
elementos politicos que podem ndo ser concretizados da maneira
planejada. Além disso, ele lembra que é no momento da implementacao
gue funcdes administrativas, como liderancas e coordenacéo de acoes,
séo colocadas a prova.

e Monitoramento e avaliacdo das atividades programadas: para
Secchi (2013), a avaliacdo € a fase do ciclo de politicas publicas em que
o processo de implementacdo e o desempenho da politica publica sao
examinados com intuito de conhecer melhor o estado da politica e o nivel
de reducdo de problemas que a gerou. E 0 momento chave para a
geracdo de feedback sobre as fases antecedentes. Esta fase pode se
dar em trés diferentes etapas da implementacao da politica, sendo antes
(ex ante), durante (in itinere ou monitoramento) ou depois (ex post). A
avaliacao in itinere, que ocorre durante o processo de implementacéo,

tem a funcéo de se fazer ajustes imediatos.

2.5 Modelos de implementacéo de politicas publicas

Como neste trabalho vamos lidar com a implementacédo de politica publica,
vamos nos ater mais nesta fase do ciclo da politica publica e os modelos de anélise
gue lhe séo inerentes.

Para Rua (2006), a implementacdo consiste no conjunto de acdes realizadas
por individuos, grupos ou organizag¢des, de natureza publica ou privada, direcionada
para a consecucao de objetivos estabelecidos mediante decisbes anteriores sobre
politicas publicas. A implementacdo compreende as decisfes a acdes para fazer a

politica acontecer e, efetivamente, funcionar, como um arranjo institucional para a
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execugao, planejamento e organizagdo dos recursos humanos, financeiros e
materiais.

De acordo com Secchi (2013), a importancia de estudar a fase de
implementacdo estd na possibilidade de visualizar, por meio de instrumentos
analiticos mais estruturados, os obstaculos e as falhas que costumam acometer essa
fase do processo nas diversas areas de politica publica e, também significa visualizar
erros anteriores a tomada de deciséo, a fim de detectar problemas mal formulados,
objetivos mal tracados e otimismos exagerados.

Outro ponto importante na fase de implementacéo é o consenso sobre as metas
e 0s objetivos entre aqueles que executam a politica e os que a formulam visando um
bom entrosamento entre os atores para a concretizacao de politicas exitosas.

Para Sabatier (1986 apud SECCHI, 2013), dois modelos de implementacéo de
politicas publicas merecem a atencao: a) top-down e b) bottom-up.

No primeiro modelo (top down) h& uma rigida separacéo entre as fases de
tomada de deciséo e de implementacéo, baseia-se em uma abordagem funcionalista
e tecnicista, que entende que a politica deve ser formulada na esfera publica e que a
implementacdo é um esforco administrativo banal. J& o modelo bottom-up preconiza
maior atuacdo dos burocratas e redes de atores, tanto na concep¢do, como na
execucao das politicas. Nessa perspectiva haveria maior liberdade por parte dagueles
gue implementam a politica para realizar os ajustes necessarios para o alcance das
metas delineadas. Desta forma haveria uma maior discricionariedade de gestores e
burocratas no tramite da politica (RAEDER, 2014). Assim, entende-se que o primeiro
modelo confere mecanismos onde a implementacdo apoia-se na formulacao,
enquanto no segundo modelo a implementacdo tem o poder de modificar a
formulacao.

Lima e D’Ascenzi (2013) destacam que, no modelo top down o foco da anélise
esta no processo de formulacdo, destacando variaveis referentes as normas que
estruturam a politica publica, enquanto que na abordagem bottom up, os elementos
dos contextos de acdo nas quais a politica serd implementada sédo enfatizados,
considerando a complexidade dos processos de implementacdo e tomando como
variaveis as condicOes dos espacos locais e as burocracias implementadoras.

Para Neto et al. (2015), os modelos constituem elemento fundamental na

analise de politicas publicas, permitindo a representagdo de concatenacgdes
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explicativas que pautam a investigacdo empirica como uma abstracdo do mundo real
para compreender o que é significativo em uma politica publica, relacionando

constructos e relacdes.

2.5.1 Modelo top down

Para Rua (2013), este modelo remonta a concepc¢ao mais generalizada entre
as teorias de implementacéo, pois é resultante dos primeiros estudos desenvolvidos.

O modelo top down tem como ponto de partida a assercdao de que a
implementag&o se inicia com uma deciséo central, definindo os objetivos da politica
publica e os meios a serem mobilizados por diferentes niveis da burocracia a fim de
produzir os resultados pretendidos.

Nesta concepcao, a implementacdo cabe, especificamente, aos burocratas,
limitando a margem de decisdo aos aspectos operacionais, mantendo-se fieis aos
objetivos originais da politica. Em Lima e D’Ascenzi (2013) fica clara a distin¢éo entre
deciséo e sua operacionalizacdo, que possuem arenas e atores distintos.

Para Rua (2013), o modelo top down reproduz a no¢do weberiana de que h&a
uma nitida separacao entre a politica (politics) e a administracdo. Esta Ultima seria
despolitizada, como se seus agentes publicos néo tivessem projetos, preferéncias e
até clientelas politicas e atuassem puramente segundo o principio da obediéncia as
normas e as determinac¢des dos politicos.

Partidarios do modelo top down, Van Meter e Van Horn (1996), assumem que
a implementacao € um processo que supde uma deciséo inicial sobre politica publica
e propdem elaborar uma teoria destinada a esclarecer as causas das dificuldades da
implementacdo, adicionando ao modelo duas variaveis capazes de afetar
decisivamente esta etapa do ciclo das politicas publicas, que sdo a extensdo da
mudanca pretendida com uma politica publica e o grau de consenso em torno de seus
objetivos. A partir destas variaveis os autores formulam a hip6tese de que o éxito da
implementagcdo se dar4 quando a mudanga pretendida for pequena e o grau de
consenso em torno da politica publica for elevado.

Além destes tedricos, Lima e D’Ascenzi citam Howlet e Ramesh (1995) e
Sabatier e Mazmanian (1996) para demonstrar o esforco em delimitar variaveis

independentes para o estudo da implementacdo de politicas publicas neste modelo,



26

sistematizando a contribuicdo em quatro tipos de variaveis que influenciam o éxito do
processo de implementagéo. O primeiro tipo de variavel tem a ver com a natureza do
plano alvo da politica, que ndo deve admitir ambiguidades, destacando a existéncia
de meios de intervencédo disponivel e acessivel, de uma teoria adequada sobre a
relacdo entre a causa e o feito e o tamanho da populagéo alvo. O segundo grupo de
variaveis tem a ver com a estrutura da implementacao da politica, tendo claro que o
sucesso decorre da clareza dos objetivos e do papel de cada um, salientando que os
elos da cadeia devem ser minimos. O terceiro grupo de variaveis tem a ver com a
prevencdo de interferéncias externas na execucdo da politica, onde o ambiente
econdmico, social e politico deve contar com 0 maximo de estabilidade. O quarto
grupo de variaveis diz que se deve contar com o0 controle administrativo sobre os
atores abrangidos pela implementacao.

Rua e Romanini (2013) colocam que no modelo top down ha uma relacao
causal direta entre as politicas publicas e seus efeitos e o impacto das a¢bes dos
implementadores nos produtos das politicas sd8o pouco expressivos e, como
consequéncia, o resultado das politicas pubicas ndo dependem das acbes da
burocracia, mas de outros fatores, proprios de sua concepc¢ao, das instituicdes, da
autoridade e do contexto politico. Vé-se que no modelo top down, quando se trata do
terceiro e quarto grupo de variaveis, deve-se considerar a possibilidade de os
diferentes tipos de politicas publicas e de arenas politicas afetarem a implementacéo,
pois envolvem participantes diversos com diferentes niveis de engajamento e
preferéncias.

Em Sabatier e Mazmanian (1996) observa-se que o mais importante papel da
analise da implementacéo é identificar as variaveis que afetam a consecucao dos
objetivos da politica no curso de seu processo, através da rastreabilidade dos

problemas, a capacidade de deciséo politica e o dinamismo proéprio.

2.5.2 Modelo bottom up

Rua e Romanini (2013) esclarecem que nos anos 1980 muito tedricos
passaram a observar que nao apenas as politicas que eram formuladas nédo eram
executadas, mas também eram implementadas de maneira completamente diferente

do pretendido e os resultados nao tinham relacdo com os objetivos originais,
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impedindo de demonstrar a existéncia de uma relacdo de causa-efeito entre a politica
publica e seus impactos no ambiente.

Devido a isso, alguns analistas mudam o foco de seus estudos, voltados para
a concepcao, objetivos centrais, estrutura de comando e o arranjo institucional,
previstos na formulagéo e voltam seus olhares para as redes de atores envolvidos na
geracao de produtos das politicas.

Para Secchi (2013), o modelo bottom up preconiza uma maior atuacao de
burocratas e redes de atores, tanto na concepc¢do, como ha execucao das politicas,
oferecendo uma maior liberdade para aqueles que implementam a politica realizar
ajustes necessarios para alcancar as metas delineadas, oportunizando uma maior
discricionariedade de gestores e burocratas no tramite da politica.

Lima e D’Ascenzi (2013) colocam que o modelo bottom up questiona a
influéncia decisiva dos formuladores sobre o processo de implementacédo e o de que
as diretrizes explicitas; a determinacéo precisa das responsabilidades administrativas
e a definicdo exata dos resultados aumentam a probabilidade de as politicas serem
implementadas com éxito. Passa-se a questionar a ideia da politica publica ser
definida no topo do sistema e que os executores deveriam se ater, rigorosamente, aos
seus objetivos. Percebe-se a existéncia, inevitavel, de certo grau de discricionariedade
do implementador. Ai, consolida-se um entendimento de que essa discricionariedade
pode ser desejavel e salutar para o sucesso da politica publica. Através dessas
percepcdes desenvolve-se a constatacédo de que, a realidade se apresenta diferente
do que era descrito na concepcgao top down, vendo no modelo bottom up uma nova
abordagem de implementacéao.

Nesta nova abordagem, Lima e D’Ascenzi (2013), mostram que as analises sao
centradas nos atores de niveis organizacionais responsaveis pela implementacao,
considerando que a politica muda a medida que € executada e a implementacao é
percebida como um processo interativo de formulacdo, implementacdo e
reformulacéo. Assim, os burocratas locais s&o 0s principais atores e a implementacao
expressa um amplo e intenso processo de negociacdo no interior de redes de
implementadores. Para Elmore (1979 apud LIMA; D’ASCENZI, 2013), o sucesso da
implementagéo é condicional e esta relacionado a capacidade limitada tanto dos
atores de cada nivel de implementacédo de influenciar o comportamento daqueles dos

outros niveis quanto das organiza¢gBes publicas de influenciar o comportamento
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privado. A medida que essas acbes tém efeitos positivos, passam a institucionalizar-
se e encaminham-se para patamares mais centrais e mais altos na estrutura
hierarquica governamental, até se transformarem em uma politica publica.

De acordo com Rua e Romanini (2013), esse modelo reconhece o poder dos
atores da sociedade e a propria sociedade civil ao defender a hipétese de que ela é
capaz de cooperar, bem como encontrar solugdes para seus problemas.

Quando se fala em uma maior autonomia da sociedade e dos burocratas que
atuam diretamente na implementacao € necessario falar em Lipsky.

Para Lipsky (1980 apud LIMA; D’ASCENZI, 2013), que desenvolveu o conceito
de street level bureaucracy (burocracia de nivel de rua), o papel de policy making
desses burocratas € construido sob duas facetas inter-relacionadas de suas posi¢oes:
o alto grau de discricdo e a relativa autonomia em relacdo a autoridade organizacional.
A street level bureaucracy € composta por agentes implementadores préximos ao
cidaddo, como os policiais, 0s assistentes sociais, 0s bombeiros, 0s professores, 0s
meédicos, etc. A burocracia de nivel de rua detém poder de recursos suficientes para
tomar pequenas decisdes em sua localidade e, assim, definir o que vem a se tornar
politica publica e possui o poder de impedir e de transtornar a execucao das politicas

publicas no nivel local, se assim preferir.

2.5.3 Os dois modelos apresentados: top down e bottom up

Para Lima e D’Ascenzi (2013), os modelos apresentados diferenciam-se quanto
ao foco da analise. O primeiro centra-se nas caracteristicas da estrutura normativa, o
segundo, nos atores implementadores e em suas a¢fes. Em comum, as abordagens
enfatizam as condicdes e limitacdes materiais, vistas como determinantes da trajetoria
do processo de implementacdo, dando espaco a insercao de variaveis ligadas as
ideias, aos valores e as concepc¢des de mundo dos atores.

Diante disso, Lima e D’Ascenzi (2013) apresentam uma proposta de modelo de
andlise da implementagéo que, partindo dos incentivos e constrangimentos materiais
a acao dos atores, enfatiza os elementos cognitivos e ideoldgicos que explicam essa
acao, pois ambos os modelos privilegiam as condicdes materiais do processo de
implementagdo e ndo tomam como variavel relevante os aspectos culturais que séo

mediadores necessarios ao entendimento da trajetéria da politica e do resultado
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alcancado. Considerando que existe uma relacdo entre o plano e a execucéo, deve-
se pensar a analise da implementacédo, considerando essa relagdo, pois analisando-
se 0 modo de fazer, cria-se a necessidade de entender a ideia executada e como ela
se conformou.

Para Rua e Romanini (2013) em decorréncia dos acertos e incorrecdes desses
dois modelos um conjunto de estudos propdem as “Teorias Hibridas”, que derivam da
terceira geracdo de estudos de implementacao, cujo intuito € tentar superar as lacunas
entre os dois modelos mediante a composicdo e 0 ajuste dos conceitos e das
hipoteses de ambos. As teorias hibridas concebem a implementacdo com resultados
em aberto e ndo admitem a concepc¢éo do ciclo de politicas publicas como uma

sequéncia de fases estanques e bem delineadas.
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3 A IMPLEMENTACAO DO TRABALHO TECNICO SOCIAL NOS PROJETOS
RESIDENCIAL: CAMAQUA E VIVER AUGUSTA

Neste trabalho serdo analisados dois projetos de Trabalho Técnico Social
executados pela Encop Engenharia Ltda, empresa em que atuei como técnica social
e coordenadora. Ambos os projetos pertencem ao Programa Minha Casa Minha Vida.
Sendo um no municipio de Porto Alegre e outro no municipio de Viaméao. Nos dois
casos a empresa citada participou de um processo licitatorio, sendo a vencedora do
certame e, desta forma, responsavel pela execucao do trabalho.

O primeiro projeto a ser analisado e executado pela Encop Engenharia é de
responsabilidade técnica da equipe social do Departamento Municipal de Habitacao —
Demhab, de Porto Alegre. Trata-se do Condominio Residencial Camaquéa/Porto
Alegre, que visa beneficiar cento e sessenta familias originarias de trés pontos da
cidade. Destes, setenta e sete séo do bairro Gloria, oriundos da ocupacéo do prédio
do Instituto de Previdéncia do Estado — IPE, quarenta e quatro vém do Programa
Integrado Socioambiental — PISA, no bairro Cristal, vinte e quatro familias vém do
Jardim Floresta e quinze, da regiao sul da capital.

No projeto constam a caracterizagcdo do bairro e do empreendimento que
receberd essas familias, focando principalmente no entorno do microarea,
descrevendo a rede de assisténcia local. Também consta do projeto um diagnéstico
social das familias que seréo beneficiadas com as unidades habitacionais.

Consta no projeto um quadro descrevendo as acdes que deverdo ser
executadas dentro de cada eixo, proposto na Portaria n°® 21/2014. Nestas descricdes
encontra-se a metodologia de cada acao, as metas e os indicadores que validam cada
acao.

O segundo projeto analisado, também executado pela Encop Engenharia, tem
a responsabilidade técnica da Secretaria de Planejamento Urbano e Habitagdo da
Prefeitura de Viamao. Este projeto faz parte de acbes melhorias e benfeitorias de
infraestrutura na Vila Augusta e incluem saneamento basico, pavimentacdo de ruas,
reassentamento de familias e recuperacdo de area degradada no entorno do Arroio
Dorneles. O trabalho social esta focado em atender as familias que seréo

reassentadas, que ocupam area sujeita a inundagoes.
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Ambos os projeto estdo descritos conforme as orientagdes da Portaria n°
21/2014, que equivale ao instrumento de referéncia para a operacionalizagdo dos
contratos.

Cabe ressaltar que os projetos de Trabalho Técnico Social foram realizados
pelos contratantes, isso €, Departamento Municipal de Habitacdo (Demhab — Porto
Alegre) e Secretaria Municipal de Planejamento, Urbanismo e Habitacdo de Viamé&o
(SMPUH), cabendo a Encop Engenharia Ltda. a sua execucdo. Para a execucao
desses dois projetos e Encop Engenharia Ltda. conta uma equipe de profissionais que
atendem as normativas da Portaria n°21, composta por técnicos sociais (sociologos,
assistentes sociais, pedagogos e/ou psicélogos), além de um bidlogo, um profissional
de Educacéo Fisica e estagiarios da area social. Os profissionais que compdem esse

grupo de trabalho também s&o conhecidos como equipe técnica.

3.1 Condominio Residencial Camaqua

Para a execucdo deste projeto, o Departamento Municipal de Habitacdo —
DEMHAB, abriu um edital em meados de 2015, do qual a Encop Engenharia Ltda.
saiu vencedora. O projeto previa a execucdo do Trabalho Técnico Social em nove
meses, sendo seis meses antes da mudanca das familias e trés apds a mudanca.

O diferencial deste projeto diz respeito as obras fisicas, isto €, as unidades
habitacionais, que ja estavam praticamente prontas, sem a necessidade de
acompanhamento as obras, 0 que garantiu uma agilidade na execucao do trabalho
social.

O projeto visou beneficiar cento e sessenta familias originarias de quatro pontos
de Porto Alegre. Destes, setenta e sete sdo do bairro Gloria, oriundos da ocupacéo
do prédio do Instituto de Previdéncia do Estado — IPE; quarenta e quatro vém do
Programa Integrado Socioambiental — PISA, no bairro Cristal; vinte e quatro familias
vém do Jardim Floresta e quinze, da regido sul da capital. Estas familias foram
divididas em quatro grupos com quarenta titulares, para que o atendimento e a
atencdo pudessem ser mais personalizados e o0s beneficiarios tivessem mais
oportunidades para obter informacgdes durante as acdes realizadas.

A Ordem de Servico (OS) para o inicio das atividades da equipe técnica social

foi liberada em fevereiro de 2016 e a previsao de término seria em outubro de 2016.
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Porém, devido a atrasos nos documentos dos beneficiarios junto a Caixa Econdmica
Federal, esse contrato foi paralisado durante trinta dias e, apds seu término, em
novembro de 2016, como ainda havia recurso e a transferéncia das familias ainda néo
tinha acontecido, houve um aditivo de prazo por mais quatro meses, terminando todas
as atividades em marco de 2017.

No projeto constam a caracterizacdo do bairro e do empreendimento que
receberam essas familias, focando principalmente no entorno do microarea,
descrevendo a rede de assisténcia local. Também consta do projeto um diagndéstico
social das familias que seriam beneficiadas com as unidades habitacionais.

Este Projeto de Trabalho Técnico Social (PTTS) esta organizado por acdes,
antes e apo0s a entrega das unidades habitacionais, distribuidas nos seguintes eixos:
Mobilizacdo e Organizacdo Comunitaria (MOC); Educacdo Sanitaria e Ambiental
(ESA); Geracao de Trabalho e Renda (GTR) e de Gestéo, este ultimo referindo-se ao
planejamento, avaliagdo elaboracdo de relatérios e de materiais didaticos e
informativos.

Para a realizacdo dessas a¢les esta prevista a cooperacao entre diferentes
profissionais, visando integrar e contribuir com o planejamento, cumprindo com a
execucao das atividades de forma conjunta, mantendo a especificidade de cada area

de atuacdo.

3.1.1 Eixo mobilizacdo e organizacdo comunitaria

O processo de mobilizagdo do PTTS junto as familias beneficiarias do
empreendimento Condominio Residencial Camaqua foi efetuado através de contatos
telefénicos, contatos nos plantdes de atendimento, visitas domiciliares, reunides com
grupos de familias, assembleias, entregas de convites, boletins informativos, oficinas

lidicas e recreativas. As principais ac0es previstas para esse eixo sao:
a) Plantdes de atendimento
O escritdrio de atendimento representa um espaco permanente de interlocucao

entre os beneficiarios, a equipe social e o poder publico. No periodo anterior a

ocupacao, o plantdo de atendimento foi instalado na sede do DEMHAB por ser um
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lugar de facil acesso aos beneficiarios, e contou com a participacdo de dois
profissionais, por turno, para o atendimento. Apds a mudanca para o empreendimento
os plantdes de atendimento passaram a acontecer no saldo de festas do condominio.

As atividades de plantdo que foram desenvolvidas no escritério de atendimento,
pela equipe técnica, atenderam o previsto: orientagdo aos beneficiarios quanto a
documentacdo necesséria para a assinatura do contrato, divulgacdo quanto aos
servicos e equipamentos existentes no bairro, contatos telefénicos para orientacéo
dos beneficiarios sobre as atividades propostas, registros nos instrumentos de
acompanhamento de todas as familias atendidas, mapeamento e assessoramento
das familias que apresentavam situacdo de vulnerabilidade social e os devidos
encaminhamentos, apoio as familias e elaboracdo de levantamento dos dados de
todas as criancas e adolescentes em idade escolar para o encaminhamento a rede
de ensino, distribuicdo de materiais informativos e divulgacdo das atividades aos

beneficiarios que compareceram aos plantdes.

b) Visitas domiciliares (pos-ocupacéo)

Devido ao fato das familias beneficiadas serem oriundas de diversos bairros da
capital, no periodo pré-ocupacdo estas receberam orientacdes nos plantdes de
atendimento, nas reunides, nas assembleias e via contatos telefonicos.

Ap6s o0 assentamento das familias no condominio, as visitas domiciliares
tiveram por objetivo a aproximacado entre a equipe técnica e os beneficiarios, coleta e
repasse de informacdes, encaminhamentos e a mobilizacdo para que participem das
atividades propostas.

Os registros dos atendimentos aos beneficiarios foram mantidos atualizados, a
partir de instrumentos elaborados para este fim, como listas de presenca, atestados
de comparecimento, memoria de atividades, etc. As visitas domiciliares objetivavam
coletar informagBes sobre o nucleo familiar (renda, vocacéo profissional, dados de
todas as criancas e adolescentes em idade escolar, etc.), entrega dos boletins
informativos (sobre acdes realizadas e/ou a realizar), além de convites para reunifes
e assembleias e folders (sobre assuntos de interesse dos beneficiarios), orientacoes
acerca dos recursos do entorno, dos cursos de capacitacéo profissional e de vagas

de emprego, além de reforcar os conteudos trabalhados nas reunifes e assembleias.
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As visitas também almejavam mobilizar as familias com vistas a organizacdo
comunitéria e para que participassem das atividades programadas no PTTS;
incentivar moradores e lideres dos blocos para que participarem do Curso de
Capacitacédo para Gestor de Condominio, promovido pela Encop Engenharia Ltda.;
mapear e assessorar as familias que apresentassem situacdo de vulnerabilidade
social, com vistas ao encaminhamento de suas demandas, ao entrosamento com a
vizinhanca, a participacdo nas atividades do PTTS e a insercdo na rede de
atendimento local; realizou-se pesquisa de satisfacéo, junto a todos os condéminos,
através de instrumento de avaliacao final para a verificacdo da satisfacdo quanto as
atividades do PTTS e da apropriacao do novo espaco de moradia.

c) Reunides e assembleias pré e pds-ocupacao

As reunides e assembleias foram realizadas, a noite ou aos sabados, em locais
indicados pela Caixa, sempre com o intuito de garantir a presenca, de otimizar o tempo
e facilitar o deslocamento dos beneficiarios. Os contetdos referentes aos trés eixos
previstos foram pauta das reunifes e assembleias pré e pés-ocupacao e das oficinas.

No periodo que antecedeu a mudanca, visando favorecer a socializacao de
informacdes e esclarecimento de davidas, os titulares dos 160 apartamentos foram
divididos em grupos de 40 participantes em 4 reunides com pautas distintas. Estéo
previstas, também, 2 assembleias gerais com a participacdo dos 160 titulares. No
periodo pds-ocupacédo serdo realizadas duas reuniées, com diferentes pautas.

Cada uma dessas reunibes e assembleias teve uma pauta especifica
determinada pela gestdo do PTTS, em sua metodologia, cujos temas centrais foram:
apresentacao do Programa Minha Casa Minha Vida e dos eixos do PTTS; orientacdes
sobre o contrato junto a Caixa; visita orientada ao empreendimento; sorteio das
unidades habitacionais; assinatura do contrato e reconhecimento da vizinhanca;
escolha de sindico, subsindico e conselho fiscal, aprovacdo do regimento interno do
condominio e orienta¢cdes para a mudanca.

A presenca nas atividades do trabalho social foi uma condicionalidade nas
avaliacbes para a aquisicdo do imoével. Essa condicionalidade foi gerando
envolvimento com as ac¢des a ponto de uns cobrarem dos outros a participacéo,

embasando o protagonismo de cada um.
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d) Visitas aos recursos comunitérios e assessoramento aos beneficiarios

A equipe técnica social visitou 0Ss recursos comunitarios na regido de
abrangéncia do condominio para o levantamento e reconhecimento dos equipamentos
e da rede disponivel. Tais informac6es foram repassadas em reunides, boletins
informativos, plantdes de atendimento e visitas domiciliares, assessorando aos

beneficiarios, durante as diferentes etapas do PTTS.

e) Oficinas educativas, ludicas e esportivas

No periodo pds-ocupacdo, com o objetivo de integrar os moradores no novo
espaco de moradia, foram desenvolvidas oficinas de cunho educativo, ladico e
esportivo, por livre adesdo, com diferentes publicos (criancas, jovens e adultos e
idosos) e em horarios alternativos. Nessas oficinas serdo desenvolvidos também,

conteudos relativos ao eixo ESA e GTR.

f) Assessoramento de especialista em gestdo condominial as atividades do
PTTS e ao curso de capacitacao para gestdo de condominio

O processo de assessoramento condominial foi realizado mensalmente e visou
orientar, esclarecer, capacitar e acompanhar os representantes eleitos para a gestao
do condominio. Essa atividade também teve o objetivo de orientar e assessorar na
previsdo orcamentaria e na prestacao de contas do condominio, orientando quanto ao
controle financeiro, estado de conservacdo das areas e eguipamentos comuns,
manutenc¢des preventivas, medidas de seguranca e prevencéao de acidentes. Também
foi ser realizado um Curso de Capacitacdo para Gestdo do Condominio, cujo plano de
ensino foi previamente aprovado pela gestdo e no conteudo constaram o0s seguintes
temas: noc¢des basicas sobre organizacdo do condominio; esclarecimentos quanto a
convocacao, o planejamento e conducdo de assembleias, reunides, registro de atas,
publicacdo de informativos, sigilo de informacbes e guarda de documentos do
condominio; esclarecimentos sobre a diferenca ente assembleia ordinaria e
extraordindria; soberania da assembleia, responsabilidade e obriga¢des do sindico e

do subsindico; orientacbes sobre forma de gestdo, responsabilidade da gestdo e
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formas de cobranca e previsdo de fundo de reserva; esclarecimentos sobre a Lei
n°10.460/02 e demais leis municipais, estaduais e federais que disciplinem sobre

condominio.

3.1.2 Eixo educacgdo sanitaria e ambiental

O eixo ESA primou pela execugcdo de acdes que focassem as principais
necessidades apresentadas pela populacao, além de instaurar, por meio de processo
socioeducativo, mecanismos que viabilizaram a sensibilizac&o quanto ao cuidado com

0 ambiente e com o patrimonio, tanto individual, quanto coletivamente.

a) Patrimonio

Os conteudos referentes ao eixo ESA e patrimonio foram pautas das reunifes
realizadas pré e pés-ocupacdo, em conjunto com o eixo MOC, assim como estes
temas foram trabalhados nos plantées de atendimento, nas visitas domiciliares, em
campanhas junto aos moradores por meio de cartazes, folders, boletins informativos
e nas atividades recreativas, ludicas e esportivas. Nessas ocasifes, foram abordados
quatro temas centrais: educacdo sanitaria e ambiental; uso adequado dos recursos
naturais; cuidado com animais domésticos e cuidado com o imével e preservacéo do

patrimdnio, tanto individual quanto coletivamente.

b) Visitas domiciliares

Foram previstas visitas domiciliares especificas do eixo ESA, a fim de reforcar
0s conteudos trabalhados nas reunides, mapeamento e orientacdo quanto a
vacinacdo e vermifugacdo dos animais domésticos. Além das reunibes, visitas e
plantdes, os conteudos do eixo ESA foram trabalhados por meio das oficinas
recreativas, ludicas e esportivas, atingindo os diferentes publicos que receberam
esclarecimentos relativos aos cuidados com o novo espaco de moradia. A tentativa foi
despertar a atencdo constante quanto aos cuidados com o ambiente e com o

patrimonio.



37

3.1.3 Eixo geragéo de trabalho e renda

As acOes previstas nesse eixo foram realizadas sob a coordenacédo da
Secretaria Municipal de Trabalho Emprego e Renda, que orientou e fiscalizou o
desenvolvimento das atividades. Coube a equipe técnica a mobilizacdo e o
mapeamento de interesse profissional dos beneficiarios pelos cursos ofertados, pela
secretaria, de qualificacdo profissional.

Todas essas acoes foram divulgadas nas reunides, plantées de atendimento,
visitas domiciliares e através de cartazes e boletins informativos. A definicdo dos
cursos de qualificagéo profissional foi subsidiada pelo Observatério de Trabalho de
Porto Alegre, considerando principalmente as caracteristicas de escolaridade e de
idade. O objetivo foi possibilitar tanto o ingresso no mercado formal de trabalho, como

a geracéao de renda de forma autbnoma, associada ou cooperada.

a) Mapeamento

Foi mapeado o interesse da populacéo pelos cursos de qualificacéo profissional
oferecidos pela Secretaria Municipal de Trabalho e Renda, através da aplicacédo de
questionario nos espacos onde foram realizadas as atividades com os beneficiarios.

b) Abertura de inscri¢cdes

As inscricbes para o0s cursos foram amplamente divulgadas no
empreendimento com o intuito de incentivar e facilitar o ingresso do beneficiario no
curso de seu interesse. As inscricbes foram realizadas no Centro Administrativo

Regional, onde esteve uma equipe do SINE Porto Alegre, para essa funcao.

c) Acompanhamento periodico das turmas

No decorrer da formagdo os instrutores apresentaram as formas de
empreendedorismo, de associativismo e de cooperativismo, com vistas a orientar

sobre as alternativas de geracéo de trabalho e renda.
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d) Orientacao para documentacéo

Os beneficiarios foram orientados, pelos agentes do SINE Porto Alegre e
equipe técnica sobre documentos necesséarios para a formalizacdo de vinculo

empregaticio, bem como orientados sobre como providencia-los.

e) Intermediacéo de mao de obra

O SINE Porto Alegre realizou plantdes em no empreendimento para prestar
servico de intermediacdo de mao-de-obra apds a realizacdo dos cursos de
qualificagéo profissional. Os alunos qualificados foram encaminhados para as vagas
da area correspondente e os demais beneficiarios para as outras vagas, conforme
interesse e perfil.

Todas essas atividades foram realizadas pela equipe técnica social, sob a
orientacdo da equipe de fiscalizagdo do Demhab, ao longo dos quinze meses de
execucdo do Trabalho Técnico Social. Essas atividades, além de prepararem o0s
moradores para a vida em coletivo, tiveram o intuito de fomentar o sentimento de
cidadania em cada um dos beneficiados a partir da descoberta individual de

empoderamento.

3.2 Condominio residencial Viver Augusta

Como no caso anterior, para esse projeto também foi aberto um edital, em
outubro de 2015, pela Secretaria Municipal de Planejamento, Urbanismo e Habitac&o
de Viaméo para a execucdo do trabalho social e a Encop Engenharia Ltda. foi
vencedora.

Inicialmente, este projeto contava com um periodo de execucéo de vinte e seis
meses, a contar a partir de janeiro de 2016, porém como as obras fisicas ainda estéao
ocorrendo, ndo tem sido possivel cumprir o cronograma previsto. Esse descompasso
entre as obras fisicas e o trabalho social dificultam a relacdo com a comunidade, pois
uma das regras da Portaria n° 21 € que quando as obras sdo paralisadas o trabalho
social também deve ser paralisado para ndo comprometer recursos de atividades que

deverdo ser realizadas ap0s a mudanca das familias.
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Este projeto € um pouco mais complexo que o anterior, pois ndo se trata apenas
do assentamento de familias, mas de uma série de obras de infraestrutura no bairro,
no qual estava previsto a remocéao de 345 familias que habitam as margens do Arroio
Dornelest. As obras de infraestrutura no bairro preveem a recuperacdo da area
degradada junto ao referido arroio, além de obras de saneamento e pavimentacao de
vias no entorno. Porém, aqui vamos nos ater apenas as ac¢des que dizem respeito ao
reassentamento das familias.

O projeto ja havia sido iniciado em 2013 e fora paralisado devido a questdes
administrativas entre o municipio e o Ministério das Cidades.

Na primeira verséo do projeto, elaborada em 2007, previa-se a construcao de
casas para o reassentamento das familias, porém essas obras ndo foram executadas.

O projeto atual, elaborado em 2015, prevé a construcao de 240 apartamentos
e 105 casas, visando atender a demanda dos 345 moradores que deverdo ser
reassentados.

Da mesma forma que o anterior, esse projeto esta de acordo com as normas
da Portaria n°® 21/2014, prevendo a execucao das atividades dentro dos mesmos eixos
ja citados.

Como o projeto ja havia sido comecado em 2013, foi necessario, no primeiro
momento, atualizar os dados das familias cadastradas, para verificar possiveis
alteracdes nos grupos familiares.

Para as acOes do eixo MOC foram realizados dois grandes encontros com a
comunidade para informar a retomada do trabalho social na regido, sendo que no
segundo encontro, os beneficidrios foram divididos em cinco grupos de,
aproximadamente, 70 familias para a realizacdo das proximas reunides.

Nos primeiros meses de execucdo do PTTS foram atualizados os cadastros
dos moradores, que ja haviam sido realizados em 2007. Nesta ocasido, percebeu-se
uma insatisfacdo da comunidade em relacdo ao projeto, pois muitas dessas familias
habitam esse local ha mais de 30 anos e receiam sair e ndo poderem arcar com as
despesas provenientes de uma moradia regularizada. Outro complicador, sinalizado

pelos moradores, foi o fato de, num primeiro momento terem sido informados que

1 Arroio Dorneles — Arroio localizado na Vila Augusta, em Viamao. Recebe as aguas dos arroios Cecilia,
Dornelinhos e Seminario.
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seriam reassentados em casas e, nesta nova versao do projeto, a maioria teria que
mudar-se para apartamentos, gerando grande insatisfacdo na comunidade.

Apos seis meses de execucao do PTTS as obras de construcdo das unidades
habitacionais foram paralisadas em novembro de 2016, mas as obras de infraestrutura
continuavam acontecendo em ritmo bastante lento. Esta paralisacdo e lentidao
causaram, mais uma vez, um descontentamento e desconfianca na comunidade o que
levou a desmobilizacdo nas atividades da equipe do trabalho social. Por esse motivo,
a Caixa Econémica Federal orientou a paralisacdo do trabalho social, que deveria ser
retomado num momento em que houvesse maior investimento nas obras.

O trabalho social ficou parado durante seis meses, sendo retomado em abril de
2017. Nesta ocasido as obras de infraestrutura também foram retomadas, mas a
comunidade ainda mostrava-se insatisfeita, pois queriam a retomada das obras das
unidades habitacionais. Estas obras foram retomadas em outubro de 2017, mas a
comunidade ainda mostra-se bastante descrente em relacdo a continuidade do
projeto.

Este PTTS prevé uma série de acdes articuladas que investem nas pessoas de
forma individual e coletiva, através da participacdo e formacdo cidada, visando o
sentimento de pertencimento e comprometimento com o novo local de moradia.

Com base nesta logica, o PTTS prevé a construcao de canais de participacao,
objetivando a socializacdo das informacgbes, permitindo que a comunidade
acompanhe e interaja durante a implementacdo do empreendimento, desde a
aprovacao dos projetos até a faze pds-ocupacao.

Como no projeto anterior, este também esta centralizado nos trés eixos,
conforme a Portaria n°® 21/2014 do MCidades: MOC, ESA e GTR.

3.2.1 Eixo mobilizacdo e organizacdo comunitaria

O proposito deste eixo € potencializar a organizacdo e mobilizacdo do maior
namero de moradores para que venham a participar da construcdo de um novo projeto
de vida, individual e coletivamente. Para tanto, a aproximagao dos moradores com as
experiéncias de organizacoes ja existentes, como associacdes de bairro, Comité da
Bacia Hidrogréfica do Gravatai, Defesa Civil, entre outros, sdo parte do processo e

com a participacéo desses atores nas reunides programadas com a comunidade.
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Para o PTTS a preocupacdo com a sustentabilidade do empreendimento é
central, desde a sua implantacdo, passando pela real apropriacdo das familias
beneficiarias ao novo espaco de moradia, bem como na organizacao de liderancas
democraticas e participativas. Para que isso aconteca é necessario um trabalho
conjunto, sistematico e corresponsavel entre diversos 0rgdos publicos, a equipe
técnica, o grupo gestor do PTTS, composto por integrantes da Secretaria Municipal
de Planejamento, Urbanismo e Habitacéo e de liderancas locais, até seis meses apos
a transferéncia das familias. Para tanto, as acdes do eixo MOC estdo assim,

constituidas:

a) Encontros com a comunidade

Estéo previstos encontros da comunidade com diversos grupos de interesse,
como o6rgaos da Prefeitura, associacfes de moradores, representantes de instancias
de controle social, como conselhos e féruns, entre outros mais que sejam de interesse

dos moradores. Estes encontros serao:

v" Reunido geral — foram realizados dois encontros, sendo o primeiro para
apresentacao do PTTS e da equipe técnica e um segundo encontro para
a eleicdo da Comissao de Acompanhamento de Obras — CAO, para a
divisdo das familias em cinco grupos e apresentacao do cronograma de
atividades.

v" Reuniao com grupos familiares — sao realizadas, mensalmente, durante
os periodos de execucdo do PTTS, uma reunido com cada grupo
familiar. Estdo sendo desenvolvidas atividades de integracao,
metodologias participativas e aplicacdo de atividades previstas no eixo
ESA e Educacao Patrimonial.

v" Reunido da CAO - realizacdo mensal com os membros da CAO, para
gue sejam discutidos assuntos referentes ao empreendimento e que, as
informacgdes sejam repassadas aos demais moradores.

v Visitas domiciliares — tém o objetivo de informar os moradores sobre as
atividades que acontecem no plantdo social, verificar casos de
vulnerabilidade social, bem como convida-los a participar das reunides

comunitarias.
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v Curso de Formacao de Lideranca — foi realizado um curso de formacao
de lideranga aberto a comunidade, devendo dar prioridade aos
integrantes da CAO para que estes sejam preparados para a vida em
comunidade e mediar conflitos entre vizinhos. Este curso abrangeu os
seguintes tdpicos: problemas, conflitos e desafios de relacionamentos;
relacionamentos interpessoais; a melhor maneira de reagir aos
acontecimentos e como lidar com regras e mediar procedimentos
estabelecidos.

v Plantéo social — o plantdo social € um espaco de referéncia préximo a
comunidade, para realizar atendimentos e encaminhamento de familias,
mediante a articulacdo intersetorial e interinstitucional de servicos, além
de realizar encaminhamentos para projetos, programas e oportunidades
de trabalho. No plantdo social também foi realizado a atualizacdo dos
dados cadastrais das familias que seréo reassentadas. Os atendimentos
no plantdo sdo coordenados pela assistente social da equipe técnica.

v' Consolidacdo do cadastro das familias — as familias que seréo
reassentadas e, que ja possuam um cadastro junto a Prefeitura,
atualizaram seus dados no plantdo social ou durante as visitas
domiciliares.

v Formacao de parcerias — a equipe técnica devera buscar junto as
politicas publicas locais e instituicbes parcerias visando o0

desenvolvimento de a¢bes junto a comunidade.

3.2.2 Eixo educacdo sanitaria e ambiental

O desenvolvimento de um projeto fisico do futuro loteamento devera ser
vinculado ao trabalho social e ambiental, sob pena de comprometer o
empreendimento. Para tanto, faz-se necessario atingir todos os membros da familia,
estimulando a importancia do convivio familiar e das atividades em grupo. Estas
atividades serdo interativas e pretendem atingir todas as faixas etarias. O
desenvolvimento das a¢des visa mobilizar os moradores a se reunirem em grupos de

discussbes objetivando aprofundar os vinculos comunitarios e viabilizar a
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possibilidade de mudangcas comportamentais para a melhor qualidade de vida da

comunidade.

a) Curso de capacitacao de agente ambiental

Este curso teve o objetivo de formar jovens e adultos para atuarem como
multiplicadores dos conteudos adquiridos, juntamente com o conhecimento de sua
comunidade, atuando como mobilizador social e ambiental.

b) Oficinas de educacao ambiental

As oficinas sdo ministradas pelos agentes formados visando sensibilizar a
comunidade, através de atividades inseridas nas reuniées comunitarias e em acdes
especificas com a comunidade escolar. As pautas para essas atividades deverao
estar ligadas ao dia-a-dia das familias em questdes como separacdo, coleta e
descarte de residuos, saneamento, higiene pessoal e patrimonial, cuidados e
responsabilidades com animais domeésticos, e tantos outros temas que possam surgir

por interesse comunitario.

¢) Educacao patrimonial

Esta atividade oferece orientacéo a respeito de préaticas e procedimentos para
a utilizacdo adequada das habitacGes e equipamentos. Os pontos desta atividade
serdo tratados durante as reunides com os grupos de moradores, abordando temas
como a responsabilidade dos beneficiarios e a correta utilizacdo e preservacao dos
servicos implantados; a valorizagcdo da infraestrutura implementada no entorno do
novo espaco de moradia, através de mudancas de atitudes em relacdo ao meio

ambiente e a correta utilizacdo das unidades sanitarias do novo espaco de moradia.

3.2.3 Eixo geracéo de trabalho e renda

Este eixo tem como objetivo desenvolver um processo de formacéo cidada,
educacao profissional e organizagcdo comunitaria capaz de, gradativamente, avancar

na complexidade de temas, contribuindo especialmente, para a geracdo de novas
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liderangas populares de base e fortalecendo as liderangas ja existentes para a
sustentabilidade do empreendimento. As acbes deste eixo devem apresentar novas
alternativas de trabalho, através de cursos e oficinas de capacitacdo, educacao
profissional e palestras, considerando a importancia da economia solidaria. Esta
proposta visa o desenvolvimento de novas habilidades laborais contribuindo para a
inclusédo dos moradores tanto no mercado de trabalho como através de formas de

autogestao.

a) Curso de empreendedorismo

Este curso sera desenvolvido para os moradores que ja exercem algum tipo de
atividade e que necessitem se organizar para potencializar o seu empreendimento.

Também sera destinado aqueles que tenha a intencéo de ao proprio negocio.

b) Encaminhamento de profissionais da construcéao civil

Através das parcerias realizadas na area de atuacdo, cabe a equipe técnica
viabilizar o encaminhamento de moradores que ja tenham experiéncia em construcao
civil, para as empreiteiras que desenvolvem as obras fisicas do empreendimento,
conforme necessidade.

Apesar de seguirem as regras indicadas na Portaria n® 21/2014, observa-se
gue este projeto tem uma dinamica diferente do anterior, pois pretende que a
populacdo beneficiaria tome parte do processo decisério quanto a execucao das
atividades. Porém, como técnica social envolvida no processo, observa-se que a

populacao ndo sente empatia com o projeto, muitas vezes negando-se a participacao.
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4 ANALISE DO TRABALHO TECNICO SOCIAL NOS PROJETOS CONDOMINIO
RESIDENCIAL CAMAQUA E CONDOMINIO VIVER AUGUSTA

A escolha da metodologia de estudo de caso oportunizou a emergéncia de
categorias. A primeira categoria verificada diz respeito ao quanto cada projeto
aproxima-se dos eixos propostos pela Portaria n° 21/2014 do Ministério das Cidades
e 0 quanto a metodologia utilizada na execucao dos projetos alcanca os objetivos
propostos.

O Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV é uma politica fortemente
regulada pelo governo federal, tendo a Caixa EconOmica Federal no papel de
formuladora, planejadora e executora da politica exercendo um papel importante de
ator no nivel local de governo e é o principal elo entre os atores envolvidos: governos
locais, empreiteiras e beneficiarios. O desenho do PMCMYV prevé modalidades e faixa
de atendimento diferentes, fato que propicia o estabelecimento de diversos arranjos
institucionais e abre espaco para a participagcdo em conjunto com os Estados e formas
de financiamento compatrtilhado.

Num modelo que busca ter o maior controle do que esta sendo executado, em
2014 o Ministério das Cidades promulga a Portaria n°® 21 que apresenta de forma clara
como devem ser dar todos projetos que pretendam recursos desta fonte, tanto em
projeto de habitacdo quanto em projetos de saneamento. Esse método assegura 0s
fluxos de acéo inerentes ao trabalho social visando os resultados pretendidos através
de um olhar multidimensional, a construcdo coletiva e o exercicio da politica
considerando todo o processo e néo apenas o resultado.

Nos dois projetos citados neste trabalho observou-se que, apesar de ambos
estarem conforme as diretrizes propostas nos quatro eixos da Portaria n°® 21/2014, o
desenrolar de cada um deu-se de modo bastante diferente um do outro.

No primeiro caso do Condominio Residencial Camaqua de Porto Alegre,
verificou-se que nas atividades propostas pela equipe gestora, isto é, a equipe que
prop6s o PTTS, houve uma forte exigéncia de detalhes sobre 0 modo como cada agéo
deveria acontecer dentro do cronograma de atividades. Todo 0 processo de execugao
do trabalho social foi pensado de forma a atender as exigéncias da referida portaria,
muitas vezes nao permitindo o protagonismo dos beneficiarios, ja que uma das regras

foi a participacdo obrigatoria nas atividades propostas e as pautas de cada atividade



46

ja estavam previamente determinadas pelo PTTS e aprovado pela Caixa Econdmica
Federal. Observou-se que essa rigidez foi diminuindo conforme aproximava-se 0
momento da mudanca para as unidades habitacionais. Ap6s a mudanca, a equipe
técnica, por orientacdo dos gestores municipais, comecou a se afastar,
proporcionando a autonomia e deixando que a propria comunidade se organizasse e
estabelecesse as préprias regras de convivéncia e de organizagao.

O caso do Condominio Viver Augusta de Viaméao o projeto também seguiu as
orientacdes da Portaria n® 21/2014 quanto as acfes, propostas em cada eixo, que
deveriam ser realizadas. Porém, neste caso, observou-se uma maior flexibilidade na
execucao, dando a entender que a participacéo cidada deveria ser a tbnica do projeto.
A metodologia foi toda pensada para que a comunidade decidisse de que forma e em
gue momento cada acdo seria realizada, mesmo que as acdes estivessem
previamente determinadas.

Observando a realizagcéo das ac¢des no projeto Viver Augusta, entende-se que
nesse caso, onde a comunidade ndo esté satisfeita com o modo como os fatos vem
acontecendo, esse protagonismo pretendido ndo esta acontecendo. Os beneficiarios
ndo tém o interesse na participacdo porque ndo acreditam que o projeto chegara ao
fim. Outro fato que impede de se fazer uma melhor avaliacdo é que o projeto ainda
esta em andamento e o trabalho social fica condicionado ao andamento das obras
fisicas. A participacdo da comunidade se deu de acordo com esse andamento, se a
obra estda sendo realizada ha participagcdo e quando a obra paralisa cessa a
participacdo e aumenta a inseguranca dos beneficiarios quando ao projeto. Nesses
casos, a presenca da equipe técnica social exerce a funcdo de mediador entre a
comunidade e o poder publico trazendo informacdes sobre o andamento dos fatos
para os beneficiarios e levando seus anseios e questionamentos aos gestores
publicos.

Diante do exposto, cabe-nos ressaltar que os dois projetos analisados, em
relacdo aos eixos, seguem o0 proposto estipulado nas normativas da Portaria n°
21/2014, sem que fosse permitido, no decorrer da execugdo, alteragcdes que
pudessem se adequar as reais necessidades da comunidade.

Como ja visto anteriormente, o Trabalho Técnico Social se constitui de um
plano de acdes a ser executado com as familias visando seu desenvolvimento

econdmico, educacdo ambiental e patrimonial, organizacdo e fortalecimento social e
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a gestdo do empreendimento e esta previsto para ser executado em obras de
habitacdo e infraestrutura que contem com recursos do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC).

O gue a Portaria n® 21/2014 pretende trazer para o Trabalho Técnico Social sdo
instrugbes precisas e claras aos atores de dentro e fora das instituicoes
implementadoras. Porém, essas instrucbes referem-se as acgfes a serem
desenvolvidas pelos implementadores e muito pouco as situacbes a serem
alcancadas.

Os objetivos de cada eixo possuem inimeras possibilidades de execuc¢éo e ndo
permitem avaliar se os objetivos séo alcangados, pois o tempo de acompanhamento
das comunidades € pouco em relacdo as metas que devem ser atingidas. Esses
objetivos referem-se a estimular, articular, promover, fomentar. Esse tipo de objetivo
ndo pode ser avaliado no tempo proposto para 0 acompanhamento das familias, nem
antes, nem apds a ocupagéo.

Percebe-se que, apesar de os projetos estarem de acordo com 0 proposto na
Portaria n® 21/2014, os resultados esperados ndo foram obtidos. Nota-se uma falta de
interesse e apoio politico e logistico por parte do poder executivo local e da forma
como as intervencgdes sao concebidas, planejadas e influenciadas pelas instituicoes
formais, que compromete sobremaneira a sustentabilidade dos empreendimentos
habitacionais voltados a populacdo de baixa renda, tornando o Trabalho Técnico
Social fragil e sem efetividade.

Os projetos sociais ndo sao pensados dentro de um horizonte de totalidade e
complementaridade que promova uma interface entre as esferas econémica, social e
politica e, por isso, vé-se como resultado acfes dispersas que ndo se consolidam
como projeto estruturante voltado para as demandas sociais e promocdo do
desenvolvimento socioecondmico e sécio-organizativo. O trabalho social, que deveria
ter o papel articulador de uma intersetorialidade e interdisciplinaridade que
contribuisse na promogao da interlocugcdo das politicas publicas, se vé engessado,
pouco vigoroso e inoperante diante da precariedade das condicbes em que é
realizado.

Quando os entes publicos municipais, responsaveis pela execucdo e/ou
contratacdo do Trabalho Técnico Social, preparam um o Projeto de Trabalho Social

tem apenas uma estimativa do perfil dos beneficiarios. Um diagndstico completo sera
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feito apos o inicio das atividades, fazendo com que muitas vezes, as a¢fes planejadas
e aprovadas pela Caixa Econdomica Federal ndo estejam de acordo com as
necessidades daquelas pessoas e fazer uma reprogramacéo da atividade demanda
um tempo, que na maioria dos casos, a equipe técnica nao tem.

A hierarquia imposta pelo Ministério das Cidades estabelece atribuicbes e
prazos. As acgOes do Trabalho Técnico Social estdo sujeitas ao crivo da Caixa
Econbmica Federal para a aprovacdo de seus relatérios e prestacdo de contas,
atrasando as atividades que estdo previstas, devido a liberacdo dos recursos,
sugerindo que a colaboracdo entre os entes ndo é suficiente para a efetivacdo da
implementacg&o do Trabalho Técnico Social.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo buscou analisar a implementacdo do Trabalho Técnico
Social em dois projetos do Programa Minha Casa Minha Vida, sendo um em Porto
Alegre (Condominio Residencial Camaqud) e outro em Viamao (Residencial Viver
Augusta).

A base tedrica abordada neste estudo apresenta uma visdo geral sobre o
Programa Minha Casa Minha Vida, o que proporcionou uma compreensdo da
dindmica dos projetos analisados.

Em relacdo aos modelos Top Down e Bottom Up, constatou-se que desde as
diretrizes e normativas que regulamentam o Trabalho Técnico Social até o método de
avaliacdo instaurado pela Caixa Econ6mica Federal se enquadram no modelo Top
Down, ndo permitindo a equipe técnica um desempenho efetivo quanto as atividades
a serem desempenhadas nas comunidades.

A Portaria n° 21/2014 deixa claro os eixos que o Trabalho Técnico Social deve
seguir. No entanto, seus objetivos sdo frageis e amplos, podendo prejudicar o
planejamento de acfes e as avaliacbes, comprometendo o emprego eficiente de
recursos publicos.

Quanto ao Trabalho Técnico Social realizado no Condominio Residencial
Camaquéd, em Porto Alegre, observou-se o0 engessamento das atividades, permitindo
pouca discricionariedade tanto da equipe técnica, quanto dos beneficiarios. O controle
exercido por parte dos gestores municipais e da Caixa Econdmica Federal ndo
viabiliza aos beneficiarios a no¢ao de protagonismo prevista na Portaria n® 21/2014.

Quanto ao Residencial Viver Augusta, em Viamao, se constatou através do
projeto, o empoderamento da comunidade em relacdo as decisfes, hd um
descompasso quanto ao envolvimento dos diversos atores que fazem parte do
processo, garantindo a sustentabilidade do empreendimento. Essa sustentabilidade
nao pode ser vista como meta e sim, Como pressuposto.

Constatou-se ainda a importancia da autonomia da equipe técnica na
realizacdo das atividades do Trabalho Técnico Social, buscando a¢des que realmente,
possam atender as demandas das familias, garantindo a eficiéncia dos recursos

publico.
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Finalmente, o presente trabalho atendeu aos objetivos propostos, o que
certamente podera contribuir para a melhoria da elaboragéo dos Projetos vinculados

ao Programa Minha Casa Minha Vida.
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