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causados pela forma como nos acostumamos a ver o
mundo”.
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RESUMO

A questdo habitacional pauta constantemente as agendas de todos os governos. O
Brasil continua sendo um pais de baixa renda per capita e isso se reflete em um grande
déficit habitacional que atinge sobretudo as familias de baixa renda. Esse problema,
aliada a néo priorizacado das agendas de governo no que diz respeito a urbanizacéo,
causa um entrave no desenvolvimento do pais. Ademais, as politicas habitacionais nas
Ultimas décadas tém sido utilizadas como instrumento de medidas anticiclicas para
alavancar a economia em tempos de crise. Os programas habitacionais tém o objetivo
de promover a aquisicdo de moradias, principalmente para as familias de baixa renda,
por meio de financiamentos e subsidios publicos. Para isso, as politicas implementadas
contaram com o setor da construgdo civil, que em dUltima instdncia um grande
beneficiado. A abordagem aqui desenvolvida abrange especificamente trés politicas
publicas — BNH, SNHIS e PMCMV. O presente estudo busca compreender as acdes do
governo federal e o processo de construcdo das politicas habitacionais a partir de um
panorama histérico. O foco principal é averiguar se o desenho do PMCMV sofreu
influéncia dos programas antecedentes, BNH e SNHIS, e se é possivel notar indicios
gue apontem que entre eles haja uma trajetdria dependente. Além de investigar os
grupos de interesses e os conjuntos de ideias que nortearam a formulacdo dessas
politicas, utilizando a ética do sistema de crencas do modelo ACF. Com essa finalidade,
foram realizadas pesquisas documentais, entrevistas com estudiosos do assunto e a
participacdo em um seminario. Os resultados indicam que as politicas habitacionais do
pais podem ser melhor entendidas quando analisadas sob o enfoque da teoria da

dependéncia da trajetéria associada ao sistema de crencas.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Politica Habitacional. Programa Minha casa, minha
vida. Banco Nacional de Habitacdo. Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social.
Path Dependence. Sistema de Crencgas.
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1. INTRODUGAO

O capitulo serd composto por uma abordagem das ideias mais relevantes que
embasaram o estudo deste trabalho. Primeiro, sera apresentada uma contextualizacéo
acerca do tema politicas publicas habitacionais brasileiras constituidas pelo governo
federal. Posteriormente, serdo explanados a formulagcéo do problema, a exposicéo do
objetivo geral da pesquisa e dos objetivos especificos que nortearam este estudo. Por

fim, sera apontada a justificativa para a realizacdo da pesquisa.

1.1. Contextualizacao

Desde o século XIX ha no Brasil uma conjuncdo de acontecimentos que provocaram
a ampliacao e a formacao dos espacos urbanos no pais, tais como o fim da escravidao,
0S movimentos imigratorios e a industrializacdo que provocou a fuga dos trabalhadores

do campo para as cidades.

Esses acontecimentos trouxeram um acelerado crescimento das zonas urbanas, o
que ocasionou um “inchago” das cidades. Este fato, aliado a outros, tem provocado
muitos problemas ligados a habitagdo e urbanizagcdo, tais como coabitagdes,
habitacbes precérias, falta de infraestrutura e um aumento substancial do déficit

habitacional.

Nesse contexto, as familias brasileiras sempre tiveram como aspiracdo o acesso a
“casa propria” e o poder publico vem investindo em politicas publicas habitacionais e

urbanisticas, visando propiciar a populacdo a possibilidade de adquirir sua unidade

domiciliar, principalmente as familias de baixa renda.

Andlise realizada pelo Departamento da Industria da Construcdo da Fiesp mostra
que, em 2014, o déficit habitacional acumulava 6,198 milhdes de familias, o célculo foi

efetuado com base na metodologia da Fundacdo Jodo Pinheiro!. Cabe ressaltar ainda,

! http://www.fiesp.com.br/noticias/levantamento-inedito-mostra-deficit-de-62-milhoes-de-moradias-no-brasil.
Acesso em: 02 nov. 2016.



http://www.fiesp.com.br/noticias/levantamento-inedito-mostra-deficit-de-62-milhoes-de-moradias-no-brasil

que o déficit se concentra preponderantemente nas familias que recebem até 3 salarios

minimos mensais.

Nesse sentido, para entender o processo de incentivo estatal para a producéo e
aguisicdo de moradia e compreender as perspectivas que orientam a ultima politica
habitacional de grande escala lancada no pais, o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV), retoma-se a atuacdo do Governo Federal em sua producado direta dos
conjuntos habitacionais e nos financiamentos dessas habitagbes nos anos 1964, 2005 e
20009.

Os governos, historicamente, tém abordado o problema com diversificadas medidas.
Entre elas constaram o decreto-lei do Inquilinato de 1942 e a criacdo das carteiras
prediais dos Institutos de Aposentadoria e Pensao e da Fundacao da Casa Popular de
1946.

Os Institutos e a Fundacgéo deram inicio a producédo estatal de moradias subsidiadas
pelo governo, que passou a viabilizar o financiamento da promocdo imobiliaria.
Contudo, essas politicas foram ineficientes, como salienta Bonduki:

Embora, a questdo habitacional fosse reconhecida como um problema do
Estado, até 1964 interesses contraditérios presentes nos governos populistas,

descontinuidade e falta de prioridade impediram a implementacdo de uma
politica de habitacéo social de maior alcance (BONDUKI, 2002, p. 100).

Ja em 1964, no periodo do regime militar, foi criado o Banco Nacional de Habitacao
(BNH) e instituido o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH). O Banco tinha como
objetivo fornecer o acesso a casa propria para familias de baixa de renda. Para isso,
adotou o papel de facilitador da gestado do setor da construcdo habitacional, ou melhor,

tornou mais acessiveis os financiamentos para a construgao civil.

No contexto da formulacdo do BNH, a politica habitacional foi utilizada como
mecanismo para solucionar a crise econdmica instaurada no pais. Pois, 0 setor da
construcdo civil e a crescente urbanizagdo fomentam a economia, promovendo a
geracdo de empregos, a compra de materiais de construcao, além do consumo de bens

duraveis.
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Salientado por Azevedo e Andrade (2011), a politica habitacional ndo é apenas
vista como uma compreensdo do problema urbano e do déficit habitacional. Ao
contrario, desde o inicio, com a criacdo do BNH, o Estado privilegia o aspecto habitacdo
stricto sensu, em oposi¢cao a moradias como um lar, pois as constru¢cdes nao levavam

em consideragdo o planejamento, o direito as cidades e a cultura dos moradores.

Com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, ficou previsto que a moradia
se tornaria um direito social da pessoa humana, que procura atender os ditames dos
principios da dignidade do ser humano e da fungéo social da propriedade, considerado,
assim, um direito fundamental a sobrevivéncia do homem. Nessa linha, explica Rolnik
(2015, p.264):

A constituicdo de 1988 incorporou um capitulo sobre politica urbana,
estruturado em torno da nocao de funcdo social da cidade e da propriedade, do

reconhecimento dos direitos de posse dos milhdes de moradores das favelas e
periferias das cidades do pais e da incorporagdo direta dos cidaddos aos

processos decisorios relacionados a essa politica.

Em 2003, com a criagdo do Ministério das Cidades (MCidades), tem inicio a
reconstrucdo da Politica e do Sistema Nacional de Habitacdo. Com as reivindicacfes de
movimentos sociais urbanos, foi idealizada a politica em um modelo participativo e
democréatico. O que culmina na aprovacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS), que por sua vez tem como objetivo promover condi¢cdes de

acesso a moradia digna a todos os segmentos da populacdo (LOPES, 2012).

Observa-se que o Estado se preocupa em universalizar os direitos sociais,
promovendo por meio da casa propria a inclusdo social, e com esse sistema inclui a

participacdo da sociedade no processo das constru¢cdes das moradias.

Em 2008, o Estado encontrava-se em um contexto de crise internacional com fuga
dos investimentos de capitais financeiros. Na tentativa de solucionar a crise, 0 governo
investe mais uma vez na habitacdo como um meio de movimentar a economia e de
investir na insergéo social via consumo, como explicado por Schvarsberg (entrevistado,
2016).
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Em 2009, entdo, o governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva incluiu no
Programa de Aceleragédo ao Crescimento (PAC) um programa de grande escala de
construcdo civil, e deu inicio ao Programa Minha casa, Minha Vida com objetivo de
reduzir o déficit habitacional e outros propdsitos, como se mostrara ao longo do

desenvolvimento da pesquisa.

1.2. Formulacgédo do problema e Objetivos

Nesse contexto, procurou-se estudar trés politicas habitacionais formuladas pelo
governo federal — BNH, SNHIS e PMCMYV. Elas foram idealizadas com intuito de
combater o déficit habitacional do pais, e como ja mencionado, beneficiar

principalmente as familias de baixa renda na aquisicdo de suas moradias.

Conforme sera detalhado mais adiante, a formulacéo e implantacdo dessas politicas
foram impulsionadas, também, por outros objetivos. Esses propésitos foram o pilar para
a estruturacdo das politicas e refletem os resultados que elas obtiveram.

O foco da presente pesquisa é verificar se 0 PMCMYV foi influenciado pelas politicas
habitacionais executadas anteriormente, ou seja, identificar se existe uma trajetéria
dependente entre as politicas publicas habitacionais. No caso, estreitou-se a pesquisa
ao comparar o PMCMV ao BNH e SNHIS. Além disso, procura-se compreender quais

conjuntos de ideias norteiam cada politica.

Dessa maneira, retrocedeu-se a década de 1960 quando da constituicdo do BNH e,
posteriormente, avangou-se para o inicio dos anos 2000, quando a influéncia dos
movimentos dos urbanistas resultou na criacdo do MCidades, que instituiu o SNHIS.
Logo, este foi o caminho tracado para compreender o que foi mantido e alterado em

relacdo as politicas anteriores na formulagdo do PMCMV.

Com este estudo, é possivel conhecer de forma mais aprofundada como as politicas
foram desenvolvidas ao longo do tempo e quais sdo os reflexos dos programas
antecedentes sobre os posteriores. Além disso, se pode debrucar sobre a multiplicidade

dos distintos conjuntos de ideias que levaram a estruturagcdo das politicas. Para
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alcancarmos as respostas para as indagagdes deste estudo utilizamos o modelo do
Path Dependency (Dependéncia da Trajetoria) e o sistema de crencas direcionadas as
politicas publicas do modelo Advocacy Coalition Framework (Modelo de Coalizdo de

Defesa).

A vista do exposto, a pergunta que norteou a elaboracdo deste trabalho foi: Como o
desenho estrutural do PMCMV foi influenciado pelo BNH e SNHIS?

Nesta perspectiva, o objetivo geral do estudo visa compreender o Programa Minha
Casa, Minha Vida sob a otica da dependéncia da trajetoria e verificar as crencas

envolvidas na sua formulacao.

Os objetivos especificos sdo, primeiramente, analisar o contexto histérico em que 0s
programas BNH, SNHIS e PMCMYV foram criados. Com este exercicio, sera possivel
compreender com maior clareza qual era 0 momento politico, social e econémico que
se encontrava 0 pais no momento da formulacdo das politicas e verificar quais as

influéncias desses aspectos para a estrutura da politica.

O segundo objetivo especifico é identificar as principais caracteristicas dessas
politicas habitacionais. Nessa etapa, sera possivel conhecer as politicas a fundo e
identificar quais sdo as semelhancas e diferencas existentes entre os programas
habitacionais. Dessa forma, € possivel comparar as politicas e averiguar a possivel

existéncia de uma trajetoria dependente.

A partir do segundo objetivo, consegue-se atingir o terceiro objetivo especifico que é
mapear 0s principais conjuntos de ideias que formularam as politicas. Para assim,

verificar quais conjuntos de crencas conduziram as politicas.

1.3. Justificativa

O tema politica habitacional foi escolhido devido a sua importancia e visibilidade,
além de se tratar de um assunto que esta presente nas agendas dos governos federais,
estaduais e municipais. Isso se deve ao fato de a questao habitacional ser considerada,
na atualidade, um dos principais problemas sociais urbanos. Em uma perspectiva em
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que se instala esse problema da moradia integrado ao direito a cidade, pode-se aponté-
lo como um entrave para o desenvolvimento das cidades, que gera reinvindicagdes dos

movimentos sociais e da propria populacéo.

Assim, a falta de moradia nos espacos urbanos € uma adversidade a ser enfrentada
pelos gestores publicos na atualidade. Muitos sédo os que vivem ainda nas ruas, nas
favelas, nos assentamentos precarios caracterizados por irregularidades fundiarias e

urbanisticas, em coabitacbes e imdveis improvisados sem qualquer infraestrutura.

O problema habitacional no Brasil ndo é algo recente, vem desde o periodo colonial,
mas seus reflexos sao sentidos ainda hoje, e com forga. Isso pode ser percebido pelo
grande déficit habitacional acumulado, que foi agravado com a crescente urbanizacao

pela qual o pais passou a partir da década de 1950.

Essa situacdo esta presente tanto nas cidades de grande como de médio porte do
pais. Assim, faz-se mister atentar para a importancia da efetivacdo de politicas
habitacionais que consigam enfrentar o déficit habitacional do pais, juntamente com o

desenvolvimento urbanistico e o direito a moradia digna.

Nesse contexto, o presente estudo visa analisar as relagdes complexas entre as
politicas e os conjuntos das ideias que as nortearam, nas Ultimas décadas. Espera-se
que, ao compreender esses fendbmenos, o trabalho possa contribuir para esta area de
pesquisa e ajude no entendimento das politicas publicas habitacionais executadas no

pais.

Além disso, busca-se com esse trabalho reforcar a ideia de que ao se analisar uma
politica publica, ndo se deve fazé-lo sem levar em consideracdo as politicas
precedentes. Nelas podem estar as respostas que procuramos para entendermos a

atual.

O presente estudo foi divido em cinco capitulos. O primeiro correspondeu a
introducdo composta pela contextualizacdo do assunto, formulagcbes do problema, dos
objetivos e da justificativa. No segundo capitulo, foi apresentado a fundamentacéo

tedrica referente as teorias da dependéncia da trajetoria e do sistema de crengas do
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ACF. No terceiro, foi desenvolvida a caracterizacdo da area do objeto de estudo e a
metodologia, nesta secao foi descrito como a pesquisa foi operacionalizada, 0s

participantes do estudo, a descricdo do instrumento de pesquisa e a coleta de dados.

O quarto capitulo, denominado diagndstico da politica, focou primeiramente na
descricdo de cada politica publica trabalhada — BNH, SNHIS e PMCMV -
posteriormente foram apresentados os resultados. Estes, por sua vez, foram divididos
em duas partes, a primeira discorreu a respeito das semelhancas e das diferencas das
politicas publicas analisadas e na segunda essas comparacdes foram analisadas sob a

luz das teorias. Por fim, foram feitas as consideracdes finais do estudo.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Seré& exposto neste capitulo o guia teérico em que se fundamentou a pesquisa. Os
conceitos de maior relevancia neste caso sdo a teoria da dependéncia da trajetoria
(path dependence), que foi dividido em neo-institucionalismo, institucionalismo histérico
e conceito, e a teoria do modelo Advocacy Coalition Framework (ACF) sobre o qual se

desenvolveu seus aspectos gerais e 0 sistema de crencgas.

2.1. Teoriada Dependéncia da Trajetdria — Path Dependence

A teoria da dependéncia da trajetéria (path dependence) teve sua origem no campo
econdmico, mais precisamente do ramo da economia da tecnologia, sob a influéncia do
pensamento de uma corrente econdmica evolucionaria. De fato, economistas
desenvolveram uma teoria que explicasse a razdo pela qual na economia um caso
empirico ndo evoluia para um resultado predeterminado. De fato, como enfatizado por
PIERSON (2000, p. 253)

A Ciéncia Econbmica tem tradicionalmente focado na busca por um equilibrio
Unico. [...] Ademais, pelo fato de economistas adotarem um cenario de retorno
marginal decrescente, este resultado é potencialmente atingivel Com retornos
decrescentes, fatos econdmicos irdo gerar feedback negativo, que ird levar a
um equilibrio previsivel. [...] Durante os Ultimos quinze anos, todavia, essa
tradicdo dos retornos decrescentes se defrontou com indmeros desafios.
Economistas mostraram um interesse cada vez maior na ideia dos retornos
crescentes? (traducdo propria).

A path dependence veio para preencher uma lacuna que a tradicional teoria do
retorno marginal decrescente — que leva a um equilibrio previsivel, o resultado 6timo —
ndo poderia explicar. Na tradicional teoria, assim, um objetivo previsivel é
potencialmente alcancavel, pois eventos econdémicos que levam a um feedback

negativo conduzem a esse equilibrio antevisto (PIERSON, 2000).

% “Economics has traditionally focused on the search for unique equilibria. [...] Moreover, because economists
assume a context of decreasing marginal returns, this goal is potentially achievable. With decreasing returns,
economics actions will engender negative feedback , which will lead to a predictable equilibrium. [...] During the
past fifteen years, however, this decreasing returns tradition has faced a mounting challenge. Economists have
exhibited a growing interest in the idea of increasing returns” (PIERSON, 2000, p. 253).
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Verificando que, em certos casos, como 0 de surgimento e predominio de uma
determinada tecnologia, os resultados atingidos poderiam variar parcialmente em
funcdo do tracado do processo, concluiram que aquele resultado era dependente da
trajetéria. Ou seja, um processo que seja dependente de sua trajetéria ndo levara ha
um anico resultado previsivel mas podera ter resultados diversos dependendo de seu

histérico.

Um exemplo econdmico classico desse fenémeno é o caso do formato dos teclados
de computador QWERTY. Mesmo n&o sendo o mais ergonOmico, o formato atual
persiste por ter sido estabelecido primeiro, ainda nas maquinas de escrever, criando um
padrdo. Outro exemplo é o sistema operacional da maioria dos computadores, o
sistema WINDOWS que prevalece a despeito da criacdo de outros sistemas (PIERSON,
2000).

Os exemplos ilustram a constatacdo de que uma tecnologia consegue adquirir
vantagens perante concorrentes, mesmo que ndo seja a alternativa mais eficiente no
longo prazo. O momento da criacdo e os eventos seguintes, ou seja, o histoérico, fizeram
com gue qualquer tentativa de substituicdo fosse cercada de muita resisténcia, o que

garantiu sua permanéncia.

Isso se da pelo fato de que, quando uma tecnologia que esta sujeita a retornos
crescentes, ou seja, quando gera mais satisfacdo para seus usuarios conforme ela se

consolida, o fato de ser a primeira a ser langada tem um peso decisivo.

Assim, nesses casos 0s argumentos da teoria da dependéncia da trajetoria,

baseada nos retornos crescentes, prevalecem sobre a tradicional.

2.1.1.Neo-institucionalismo

A teoria da dependéncia da trajetéria foi emprestada da economia e empregada na
ciéncia politica por Paul Pierson (2000). O autor advoga que politica € particularmente

afetada pela “dindmica dos retornos crescentes” e que “é frequentemente mais dificil
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reverter curso na politica do que seria na economia” (PIERSON, 2000, p. 260, traducéo

propria).

Um dos principais objetos de estudo da ciéncia politica séo as instituicbes, sendo
qgue nas ultimas décadas um novo institucionalismo ganhou forca. Enquanto os antigos
estudos das instituicbes sao tidos como muito descritivos e criticados pela falta de
emprego de teorias, o novo institucionalismo foca as instituicdes de uma maneira mais
metodoldgica, aplicando conhecimentos da economia, antropologia, sociologia, e
psicologia cognitiva.

Ao trazer aspectos analiticos para o estudo das instituicdes, o neo-institucionalismo
passa a ter um papel importante na analise de politicas publicas. De fato, o estudo das
politicas tem sido beneficiado pelos métodos sistematizados de pesquisa do neo-
institucionalismo, uma vez que nelas estdo presentes elementos institucionais que
influenciam preferéncias e objetivos dos atores. As instituicdes influenciam a politica e
devem ser analisadas no contexto histérico-social. “Nao ha duvida de que instituicdes
sdo conhecidas por fazer muitas coisas. Por exemplo, elas podem ser pensadas para
influenciar a histéria, pensamentos politicos e refletem, portanto, um conjunto de
tradicdes e pratica”™ (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008, prefacio XllI, traducéo

prépria).

As teorias empregadas e a definicdo do que é uma instituicdo depende do enfoque
que se dad a ela. Rhodes, Binder e Rockman (2008) destacam que, no neo-
institucionalismo, as principais abordagens das instituicdes pela disciplina de ciéncia
politica sdo: o institucionalismo da escolha racional (rational choice institucionalism), o
institucionalismo construtivo (constructivist institutionalism), o institucionalismo em rede
(network institutionalism) e o institucionalismo historico (historical institucionalism). Este

ultimo € o que emprega a teoria de dependéncia na analise das institui¢cdes.

3 “[....] It is frequently more difficult to reverse course in politics than it would be in economics” (PIERSON,
2000, p. 260).

“There is no doubt that institutions are said to do quite a lot. For example, they may be thought to embed
history and political thought and to reflect, therefore, a set of traditions and practices” (RHODES; BINDER,;
ROCKMAN, 2008, prefacio XIII).

18



2.1.2. Institucionalismo Histoérico

Como mencionado, ndo ha um consenso sobre o que consiste em uma instituicao, e
sua definicdo varia de acordo com a abordagem do tema. O institucionalismo histérico
“enxerga instituices como continuidades®> (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008,
prefacio XV, traducéo prépria) que sdo criadas para serem duradouras. Pode ser um

conjunto formal de regras, uma estrutura politica, um programa ou normas informais.

Para essa corrente, as instituicbes “sdo implementadas em varios niveis, podendo
ser constitucional, ou podem ser procedimentais, podem ainda ser programaticas - por
exemplo o programa nacional norte-americano de seguro de saude ou seu sistema
nacional de seguridade social® (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008, prefacio XV,
traducdo propria). E nessa perspectiva ampla acerca das instituicdes tracada pelo
institucionalismo histérico que se enquadram as politicas publicas cujos estudos
permitem, entdo, a utilizacdo das ferramentas analiticas dessa vertente do

institucionalismo.

Para Pierson (2000), a teoria da dependéncia da trajetéria é um dos principais
instrumentos de analise que conta o institucionalismo historico para dar suporte as suas
constatacdes. Sendo assim, adota-se aqui essa teoria no estudo das politicas publicas

dentro das quais enquadram os programas habitacionais brasileiros.

2.1.3.Conceito

A teoria da dependéncia da trajetoria vem para corroborar a ideia de instituicdo
como continuidade, e enfatiza os custos das mudancas. Nessa linha:
Realmente, a énfase na dependéncia de trajetéria € uma outra maneira de se

dizer que os custos das transacdes de fazer as coisas de forma diferente sédo
guase sempre altamente proibitivos, mas condicbes muito adversas podem

> “Historical institutionalists see institutions as continuities” (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008,
preface XV).

® “Institutions, of course, are constituted at many levels. They may be constitutional; they may be
procedural; and they may be programmatic—for example, national health insurance or national pension
systems”’(RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008, preface XV).
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reduzir o custo marginal das mudancas’ (RHODES; BINDER; ROCKMAN,
2008, preface XV, traducéo prépria).

Paul Pierson (2000) — em seu artigo que sistematizou e popularizou a utilizagdo da
Path Dependence como ferramenta de andlise da politica, das politicas publicas e das
instituicbes — chama a atencédo para a falta de uma definicdo clara da teoria, que varia

de um conceito mais abrangente a outro mais restritivo.

No conceito abrangente, cita William Sewell (1996, p. 262-3), para quem path
dependence significa “que o que aconteceu num ponto inicial de tempo ira afetar os
possiveis resultados de uma sequéncia de eventos que ocorrerem num ponto futuro®
(PIERSON, 2000, p. 252, traducéo propria). Pierson (2000) assevera que a esséncia

desta definicdo, a de que “a histéria importa”, ndo é suficiente.
Para ele a definicdo mais restritiva de Levi (1997, p. 28) seria mais acertada:

Path dependence tem de significar, se tem que significar alguma coisa, que
uma vez um pais ou regido iniciou uma trilha, o custo de reverter € muito alto.
Havera outros pontos de escolha, mas os emaranhados de certos arranjos
institucionais obstruem uma reversdo da escolha inicial® (PIERSON, 2000, p.
252, traducao proépria).

Este Ultimo conceito €, na visao de Pierson, o mais adequado, ja que captura a ideia
dos retornos crescentes — que deve ser a base da dependéncia da trajetoria —, ao
enfocar que “passos anteriores em uma direcdo particular induzem os préximos

movimentos na mesma direcdo’®” (PIERSON, 2000, p. 252, traducao propria).

Em um processo que se caracteriza por ter um retorno crescente, a probabilidade de
gue um passo seja dado na mesma direcdo do anterior € maior a cada passo dado ao
longo da trajetoria. Isso ocorre, como explica Pierson, pelo fato de que “beneficios da

atividade desempenhada comparada com outras op¢des possiveis aumentam com o

" “Indeed, the emphasis on path dependence is another way of saying that the transaction costs of doing
things differently is almost always prohibitively high, although dire conditions may reduce the marginal
costs of change” (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008, preface XV).

® “That what happened at an earlier point in time will affect the possible outcomes of a sequence of events
occurring at a later point in time” (PIERSON, 2000, p. 252).

° “Path dependence has to mean, if it is to mean anything, that once a country or region has started down
a track, the costs of reversal are high. There will be other choice points, but the entrenchment of certain
institutional arrangements obstruct an easy reversal of the initial choice” (PIERSON, 2000, p. 252).

10 “[...] preceding steps in a particular direction induce further movement in the same direction [...]"
(PIERSON, 2000, p. 252).
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tempo'”” (PIERSON, 2000, p. 252, traducdo prépria). O processo dos retornos

crescentes pode também ser descritos como auto reforco ou positive feedback.

Pierson utiliza-se de um uma ilustracdo mateméatica, que os matematicos chamam
de processo da urna Polya (Polya urn process) para explanar a légica dos retornos

crescentes.

O experimento funciona da seguinte maneira. Inicialmente uma urna contém apenas
duas bolas, uma preta e outra vermelha. Retira-se uma das bolas e a devolve
juntamente com outra da mesma cor, € 0 processo € repetido até o preenchimento da
urna. Assim, ao final, a quantidade de bolas de cada cor na urna depende muito das
primeiras retiradas, e as retiradas posteriores irdo influenciar pouco a distribuicdo das
bolas. Ou seja, a sequéncia inicial € a que tem um grande efeito sobre o percentual de

bolas de cada cor na urna.

Essa ilustracdo mostra que a probabilidade de se tirar uma bola de determinada cor
de uma urna cheia depende de uma série de eventos sequenciais aleatérios ocorridos
durante o preenchimento, no qual o evento anterior reforca a sua reproducao
influenciando para que o seguinte siga na mesma direcdo. Assim, o autor conclui que:

O processo da urna Poyla demonstra retornos crescentes ou positivo feedback.
Cada passo ao longo de uma trajetéria particular produz consequéncias que
fazem aquela trajetéria mais atrativa para o proximo passo. Quando esses

efeitos comecam a acumular, eles geram um poderoso virtuoso (ou vicioso)
ciclo de auto reforco das atividades™ (PIERSON, 2000, p. 253, traducédo

prépria).

Para Peters, (PETERS, 1999, p. 63 apud GAINS; JOHN; STOKER, 2005, p.25)
“‘escolhas feitas quando uma instituicdo esta sendo formada, ou quando uma politica
estd sendo iniciada, terdo uma continua influéncia amplamente determinante [...] no
futuro”. Assim, a partir do momento em que uma trajetéria tenha sido estabelecida, a
mudanca de orientagdo e rumo das instituicbes demandaria uma forga consideravel.

Esse esforco demandado tende a ser maior em funcéo do decurso de tempo.

1 (benefits of the current activity compared with other possible options increase over time) (PIERSON,
2000, p. 252).

12 “Each step along a particular path produces consequences which make that path more attractive for the
next round. As such effects begin to accumulate, they generate a powerful virtuous (or vicious) cycle of
self-reinforcing activity” (PIERSON, 2000, p. 252).
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Dessa forma, o desenvolvimento das instituicdes ao longo do tempo é dependente

de sua trajetoria, ou seja, seu passado ajuda a tracar seu futuro. O estabelecimento e o

historico de uma instituicdo influenciam os atores que tendem manter o status quo
daquela. Nesse sentido:

O peso acumulado das escolhas passadas — que ajudam a formar as

preferencias, rotinas e expectativas dos atores - mais as preferencias das
maiorias estabelecidas inibi mudancas em larga escala ou rapidas.

Claramente, em qualquer concepcao de instituicdo, o custo de mudar se formal
ou informal e se financeiro ou organizacional deve ser parte daquilo que uma
instituicdo é. Ilgualmente, os custos politicos de tentar se causar um distarbio no
status quo s&o muito maiores onde o esfor¢co envolve muitos atores com
preferencias diversas do que apenas uns poucos com preferencias
homogéneas. Assim, qualquer sistema que dificulte a tomada de decisdes
tende na direcdo da preservagdo da instituicdo existente. Mas nada disso é
absoluto™ (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008, prefacio XV, traducdo
prépria).

Uma instituicdo, uma vez constituida e consolidada, pode ser alterada, mas o
esforgo para isso € muito grande. E muito mais simples alterar uma instituicdo antes de
sua consolidacdo. Mas “uma crise, uma série aleatdria de eventos ou a pressao social
podem produzir uma nova maneira de se fazer as coisas™ (RHODES; BINDER;
ROCKMAN, 2008, p.39, traducao propria).

De fato, a dependéncia da trajetéria ndo afirma que uma alternativa, uma vez
fortalecida pelo mecanismo de auto reforco, esteja definitivamente consolidada de
forma irreversivel. O processo tende a fortalecer a alternativa “até que alguma coisa
mine ou sucumba o mecanismo de reproducdo que gerou a continuidade™” (PIERSON,

2000, p. 265, traducao propria).

¥ “The cumulative weight of past choices—which help to shape actors’ preferences, routines, and

expectations—plus the preferences of stable majorities inhibit large-scale or relatively rapid change.
Clearly, in any conception of institutions, the cost of change whether formal or non-formal and whether
financial or organizational must be part of what an institution confers. Equally, the political costs of trying
to disturb the status quo are far greater where the struggle involves many actors with diverse preferences
rather than only a few with homogeneous preferences. So, any system that makes decision-making
difficult tends toward the preservation of existing institutions. But none of this is absolute” (RHODES;
BINDER; ROCKMAN, 2008, preface XV).

14 “A crisis, or a serendipitous confluence of events or social pressures, produces a new way of doing
things” (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008, p.39).

15 “[...] until something erodes or swamps the mechanisms of reproduction that generate continuity”
(PIERSON, 2000, p. 265).

22



Esse ponto de inflexdo é conhecido como momento critico (critical juncture). Sendo
assim, o momento critico é de grande relevancia no estudo da dependéncia da
trajetoria, pois é um periodo de mudanca significativa para as instituicdes. E um grande

evento que gera uma grande consequéncia.

Ele ndo se confunde com a dependéncia da trajetoria, mas pode a ela estar ligado ja
gue pode tanto interromper um processo de auto reforco em curso como desencadear
um novo. “Argumentos sobre a dependéncia da trajetéria explicam por que momentos
histéricos particulares tém consequéncias duradouras'® (PIERSON, 2000, p. 263,

traducao propria).

Momento critico pode ser visto como um dos acontecimentos dentro da teoria da
trajetéria ja que:

Os argumentos da trajetoria dependente baseados em feedback positivos

sugerem que ndo somente “grandes” eventos tém grandes consequéncias; 0s

pequenos que acontecem no momento certo podem ter grandes consequéncias
também'’ (PIERSON, 2000, p. 263, traducao prépria).

Em suma, para Pierson, o mecanismo dos retornos crescentes é o elemento chave
de um processo histérico que produz o fenbmeno da trajetéria dependente. Num dado
momento inicial, no qual diversas alternativas sao viaveis, eventos casuais que ocorram
em um momento critico irdo favorecer uma das alternativas em detrimento das outras,
desencadeando uma trajetéria especifica que restringird as escolhas posteriores dos
atores. Assim, cada passo sucessivo ao longo dessa trajetéria aumentarad a
probabilidade de que uma instituicdo, como vista pelo institucionalismo histérico, seja
uma continuidade. Ou ainda, de que seja reproduzida quando da ocorréncia de um

novo momento critico que se dé sob conjunturas semelhantes as do anterior.

16 “Arguments about path dependence explain why particular historical junctures have lasting
consequences” (PIERSON, 2000, p. 263).

7 “path dependent arguments based on positive feedback suggest that not only “big” events have big
consequences: little ones that happen at right time can face a major consequence as well” (PIERSON,
2000, p. 263).
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2.2. Advocacy Coalition Framework (ACF)

2.2.1.Aspectos Gerais e Premissas do ACF

O modelo Advocacy Coalition Framework (ACF) foi desenvolvido por Sabastier e
Jenkins-Smith em 1988 e, posteriormente, reformulado por Sabatier e Weible em 2007.
O modelo é conhecido no Brasil como Modelo de Coalizdes de Defesa (MDC) ou,
ainda, como ressalta Araujo (2013), por Modelo das Coalizées de Advocacia.

O ACF procura compreender a formulacdo e os processos pelas quais as politicas
publicas mudam ao longo do tempo (VICENTE, 2015). A questéo relevante do ACF é
supor que as politicas publicas “sao produto da competicdo entre coalizbes que
compdem subsistemas formados por atores individuais e coletivos, de organizacdes
publicas e privadas, que estdo ativamente preocupados com determinada questao de
politica publica” (ARAUJO, 2013, p.11).

Entdo, o ACF propfe a analise das mudancas das politicas publicas destacando o
papel das coalizbes no processo de disputas que envolvem diversos atores. Cada
coalizdo possui um conjunto de ideias como a politica publica deve ser concretizada,

denominadas no modelo “crengas”.

Como apontado por Vicente (2015) e Araujo (2013), o que mantém as coalizdes de
defesa unidas € exatamente o compartihamento de crencas direcionadas a
determinado tema de politica publica. Essas crencas podem ser entendidas como

valores, ideias e objetivos politicos.

Dentro dos subsistemas, apds as coalizacdes de defesa se conformarem, os atores
disputam para traduzir suas crencas em politicas publicas, ou nas alteracdes concretas
delas, e influenciar as decisdes governamentais. Um subsistema de politica publica, de
acordo com essa perspectiva € um conjunto de atores individuais e coletivos, tanto de
organizacgfes publicas, privadas e da sociedade, ou melhor, é um grupo de atores que
atua em uma area de politicas publicas com regularidades ao longo do tempo,
influenciando as decisdes nesse campo, em relacdes de coordenacao (intra-coalizao) e

conflito (inter-coalizdes).
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Sabatier e Jenkins-Smith (1999) apresentam cinco premissas basicas do ACF,
conforme explicam Vicente (2015) e Araujo (2013).

A primeira é de que a compreensdo dos processos de mudanca e do papel do
aprendizado na politica publica requer uma delimitacdo temporal de uma década ou

mais.

A segunda proposicdo diz respeito as analises e aos estudos das mudancas das
politicas publicas que ocorrem por meio de subsistemas de politicas publicas, ou
melhor, “a visdo de que os subsistemas constituem a unidade de analise mais

adequada para o estudo da mudanca nas politicas publicas” (ARAUJO, 2013, p.13).

A terceira premissa afirma que os subsistemas tém que incluir a dimensao
intergovernamental. Isso é fundamental, pois os subsistemas, como ressaltado
anteriormente, englobam diversos atores, tanto governamentais como n&o

governamentais, assim € primordial a adocdo de uma perspectiva mais abrangente.

A quarta premissa dispbe que as politicas publicas ou os programas podem ser
conceituados sob a visdo dos sistemas de crencas envolvidos (VICENTE, 2015). Nesse
sentido, destaca-se que “a compreensdo de que politicas publicas e programas
governamentais incorporam teorias de como atingir seus objetivos, podendo ser
encarados como representacdes dos sistemas de crengas dos atores envolvidos”
(ARAUJO, 2013, p.13).

A Ultima premissa refere-se ao papel priméario das informacdes técnicas e cientificas,
sobretudo na andlise dos processos de mudanca da politica publica, j& que essas
informacdes facilitam o aprendizado politico (ARAUJO, 2013; VICENTE, 2015).

2.2.2.0 sistema de crencas

Conforme Vicente (2015) expde, as politicas publicas circundam objetivos a serem
atingidos e, para isso, incorporam em suas praticas valores, visdes sobre os problemas

gue sd@o mais relevantes e a magnitude desses problemas, percepcdes sobre relacdes
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causais e a eficacia dos instrumentos de intervencado, entre outros elementos. Nessa
l6gica, as politicas publicas podem ser conceituadas como sistemas de crencas
(SABATIER; JENKINS-SMITH, 2013). Entéo, relacionar as politicas com as crencas

possibilita analisar a influéncia dos atores sobre elas ao longo do tempo.

Esses sistemas de crenca sdo fundamentais, porque as decisdées humanas sobre as
politicas publicas sédo orientadas pelo sentido e, na prética politica, a persuasédo é na
direcéo de alcancar os interesses de cada grupo de atores, 0 que justifica 0 acesso ao
poder e legitima aqueles que estdo no poder (VICENTE, 2015).

Como salienta Araujo (2013, p. 25):

O conjunto de crencas politicas baliza tanto coordenacédo quanto conflito entre
os atores envolvidos nos processos decisérios, e apresenta reflexos relevantes
também em termos da execuc¢édo da politica publica.

No ACF, os sistemas de crencas “sdo apresentados em esquema ftripartite,
concebido segundo o grau de resisténcia & mudanca por parte dos atores” (ARAUJO,
2013, p. 25). O esquema ¢é organizado da seguinte forma: 1) nucleo duro (deep core),
inclui os axiomas normativos e ontolégicos fundamentais; 2) nucleo politico ou de
politicas publicas (policy core), refere-se as posi¢cdes mais importantes sobre a politica
publica e as estratégias basicas para se atingirem os valores do nucleo duro; e 3)
aspectos instrumentais (secondary aspects), ligado a decisfes instrumentais, as
medidas e as informacdes necessarias para implementar o nucleo politico (VICENTE,
2015, p. 82).

As crencas que permeiam o nucleo duro (deep core) sao as relativas as concepcoes
da natureza humana, como os direitos fundamentais, e sdo muito dificeis de serem
alteradas. Por exemplo, direito a vida, liberdade, seguranca, poder, conhecimento,
amor, senso de justica social, entre outros (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993, p. 252
apud VICENTE, 2015, p. 82). Aratjo (2013) destaca que esse nucleo € comum a
diversos subsistemas de politicas publicas, pois essas crencas guiam a atuacdo das

coalizagbes em diferentes areas.
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O nucleo politico ou de politicas publicas (policy core) esta relacionado aos preceitos
normativos essenciais e as preferéncias de destaque. Nessa légica, os subsistemas de
politicas pubicas sé@o fundamentados pelas crencas, que deveriam servir de guia para o
comportamento estratégico das coalizdes, ou melhor, as crencas sdo como filtros para
0os atores determinarem seus aliados e oponentes (SABATIER; WEIBLE, 2007 apud
VICENTE, 2015, p. 82). Nesse nucleo, sao identificados os grupos sociais cujo bem-
estar é objeto de maior consideracdo, bem como “preceitos empiricos, como a
distribuicdo adequada de autoridade entre o governo e o mercado e entre os diferentes
instrumentos de politicas publicas e preferéncias de destaque em termos de politica
publica em foco” (ARAUJO, 2013, p.27).

Araudjo (2013), ainda, aponta que o policy core direciona 0 subsistema ao tema
especifico e delimita as coalizbes, além de ser nessa esfera que as crencas funcionam

como adesivos para manter cada coalizdo unida e mobilizada.

Por fim, nos aspectos instrumentais (secondary aspects), se identificam os
instrumentos necessarios para implantar o nucleo politico (policy core). No secondary
aspects, estdo inseridas preferéncias concretas em termos de politicas publicas, como:

Preferéncias politicas de menor destaque; crengas de menor amplitude
referentes a seriedade de aspectos especificos do problema em locais
especificos ou a importéncia relativa de fatores causais em diferentes
momentos e locais; decisdes sobre alocacdo de recursos orgamentarios;

interpretacdo de normas; informacdes sobre o desempenho de programas ou
instituicbes especificas etc. (VICENTE, 2015, p. 83).

As mudancas ocorrem mais facilmente nesse nudcleo instrumental, e essas
alteracdes acontecem mediante o aprendizado orientado a politica publica (policy-

oriented learning).
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3. CARACTERIZAGAO DA AREA DE ESTUDO E METODOLOGIA DA
PESQUISA

Neste capitulo, serdo explanadas as estratégias de metodologia para alcancar a
finalidade deste trabalho, além da exposicdo dos métodos e descricbes das técnicas
utilizadas. Incialmente, contudo, faz-se necessario caracterizar de forma sintética as

trés fases da politica habitacional brasileira que serédo analisadas.

3.1. Caracterizacao da area do objeto de estudo

A pesquisa deu-se em torno das politicas publicas habitacionais brasileiras,
especificamente Banco Nacional de Habitacdo (BNH), Sistema Nacional de Habitacdo
de Interesse Social (SNHIS) e, como foco principal, Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV). Todas as politicas foram formuladas pelo governo federal e constituidas em

momentos e regimes distintos da politica do pais.

As politicas tém como objetivo construir moradias de interesse social e mitigar o
déficit habitacional concentrado nas familias de baixa renda. Para isso, o governo utiliza
recursos de diversos fundos e do Orcamento Geral da Unido (OGU) para financiar e
subsidiar as habitacdes e promover 0 acesso a aquisicdo chamada da “casa propria”.

A primeira politica abordada — BNH —, como afirma Torelly (entrevistado, 2016), teve
como pilar uma empresa publica, um banco, lancada no regime militar, em 1964,
concebida pela Deputada Sandra Cavalcanti, que posteriormente foi nomeada a
primeira presidente do Banco. Este foi extinto em 1986, sendo suas funcbes

incorporadas pela Caixa Econémica Federal (CEF).

O BNH estava vinculado ao Ministério da Fazenda com patrimbnio préprio e
autonomia administrativa, gozando de imunidade tributaria. J& sua administracdo era
operada por um Conselho de Administracdo e uma Diretoria, cujos membros eram

nomeados pelo Presidente da Republica com aprovacdo do Senado Federal.
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O Banco era responséavel por gerir e financiar os empreendimentos voltados as
producdes habitacionais, nos mesmos moldes que faz atualmente a CEF, enfatiza
Torelly (entrevistado, 2016). O BNH foi a principal instituicdo federal de
desenvolvimento urbano durante as décadas de 1960 até o surgimento do PMCMV, na
qualidade de gestor do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e da
formulagdo e implementagdo do Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH) e Sistema

Financeiro do Saneamento (SFS).

Azevedo e Andrade (2011) salientam que o SFH tem como finalidade promover
recursos que garantam a execucdo do Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab). Esses
recursos sao provenientes do FGTS e do Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimos (SBPE).

De acordo com a legislac&o afeta & politica, algumas das finalidades do BNH s&o*®:

1. Orientar, disciplinar e controlar o SFH;

2. Incentivar a formacao de poupancas e sua canalizacao para o SFH;

3. Disciplinar o acesso das sociedades de crédito imobiliario ao mercado nacional
de capitais;

4. Financiar ou refinanciar a elaboragédo e execucdo de projetos promovidos por
entidades locais de conjuntos habitacionais, obras e servigos correlatos;
Refinanciar as operacdes das sociedades de crédito imobiliario;

6. Financiar ou refinanciar projetos relativos a instalacdo e desenvolvimento da
indUstria de materiais de construcdo e pesquisas tecnoldgicas, necessarias a

melhoria das condi¢des habitacionais do pais.

J& o programa SNHIS, foi instituido com o propdésito de formar um sistema que
condensa as diversas politicas habitacionais até entdo voltadas as familias de baixa
renda, ou seja, centralizar todos os programas e projetos destinados a habitacdo de

interesse social.

® Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964, capitulo IV, art. 17. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L4380.htm.
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Apesar de centralizar e articular as politicas de habitagdo social, o sistema tem
carater descentralizador e democrético, visto que foi criado para gestdo democratica da
cidade e para fornecer apoio e instrumentos ao cooperativismo voltado a construcéo
das habitacdes sociais (LOPES, 2012).

A gestdo democratica pode ser compreendida como uma gestdo compartilhada
entre os entes federativos que possuem competéncia comum constitucional de produzir
as unidades habitacionais. J4 o cooperativismo sdo as associagfes ou 0S grupos que
possuem 0S mesmos interesses e obtém vantagens comuns. Neste caso, o SNHIS
oferece suporte para que as cooperativas junto com a acao publica construam as

moradias de interesse social.

Mantendo as mesmas caracteristicas, 0s recursos destinados as producdes das
habitacbes do SNHIS, seguem a mesma légica de democratizacdo. Nesse sentido,
Lopes (2012) afirma que as verbas sao controladas e administradas com participagao
direta da sociedade civil e da administracdo publica por meio do Conselho Gestor do
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (CGFNHIS).

O Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) foi criado com intuito

de aglutinar recursos de diferentes fontes — privadas e do OGU.

As principais aplicacfes dos recursos sao destinadas as acfes que contemplem a
aquisicdo, construcdo, conclusdo e melhoria de habitacdes em areas urbanas e rurais,
além de urbanizacao, producéo de equipamentos comunitérios, regularizacao fundiaria

e urbanistica de areas caracterizadas de interesse social*°.

Os orgéaos e entidades que integram o SNHIS séo:

1. Ministério das Cidades, como coordenador das acfes do SNHIS, mediador do
sistema com o Conselho das Cidades e acompanha a aplicacdo dos recursos do
FNHIS;

Conselho Gestor do FNHIS realiza toda a gestédo do FNHIS;

3. Caixa Econbmica Federal € o agente operador do FNHIS;

¥ lei n° 11.124, de 24 de junho de 2005, secdo Ill, art. 11. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-2006/2005/lei/111124.htm.

30


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/l11124.htm

4. Conselho das Cidades;
Conselhos dos Estados, Distrito Federal e Municipios, com atribuicdes
especificas relativas as questdes urbanas e habitacionais;

6. Representantes da administracdo publica direta e indireta;

7. Representantes da sociedade civil, como fundacdes, sindicatos, associacoes

comunitarias, cooperativas habitacionais, entre outros.

O PMCMV é uma politica de habitacdo dentro do PAC, criado em 2009 pelo
Governo Federal em parceria com estados municipios, empresas e entidades sem fins
lucrativos. O programa tem por objetivo criar mecanismos de incentivo a construcao e
aguisicdo de habitacBes, além de requalificar imoveis urbanos, produzir ou reformar
habitac6es rurais para as familias de baixa renda. Prioriza as familias com renda

mensal de até R$ 4.650,00 (quatro mil seiscentos e cinquenta reais)®.

O PMCMV esta vinculado a Secretaria Nacional de Habitacdo do MCidades, que
coordena a concessao de beneficios junto ao Ministério da Fazenda (MF) e o Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), CEF, Banco do Brasil, governos,

agentes locais (cooperativas, associagoes etc.) e empresas do setor de construcao civil.

O MCidades, o érgao central do programa, é responsavel por estabelecer diretrizes,
fixar regras e condicdes, além de definir a distribuicdo dos recursos e acompanhar e
avaliar o desempenho do programa. Ja os MF e MPOG atuam em conjunto com o
MCidades, eles reveem os limites de renda familiar dos beneficiarios e fixam a

remuneracao da CEF pelas atividades exercidas no programa (LOPES, 2012).

A CEF é a instituicdo financeira responsavel por administrar os recursos, definir os
critérios e as expedicdes dos atos fundamentais para a execucao e desenvolvimento do

programa.

Os governos tém sua atuacdo estabelecida no Termo de Adeséo — termo firmado
entre estados, municipios e Distrito Federal com CEF. Nesse termo sao estabelecidas

as propostas de compras de terreno e producao ou requalificacdo de empreendimentos

% Lei n° 12424, de 16 de junho de 2011, art. 1. Disponivel  em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02011-2014/2011/Lei/L12424.htm#artl.
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para analise. As principais atuagfes dos entes federados sédo colaborar nas acdes em
prol do desenvolvimento dos projetos facilitando-os, além de ofertar isencdo dos
tributos, aporte dos recursos, indicacdo da demanda e indicacdo dos empreendimentos

para venda.

Os setores da construcao civil apresentam suas propostas e fazem a execucao dos
projetos aprovados para aquisicdo das unidades habitacionais. Ja as cooperativas
participam ativamente de uma linha especifica do PMCMV, como sera explanado mais

a frente.

O PMCMV ¢ dividido em trés modalidades principais, contudo a pesquisa ira
aprofundar mais adiante, no capitulo de diagndstico das politicas, as duas primeiras

modalidades.

1. Programa Nacional de Habitacdo Urbana — PNHU;
2. Programa Habitacdo Popular — Entidades;
3. Programa Nacional de Habita¢cdo Rural — PNHR.

A primeira modalidade tem por objetivo subsidiar e promover financiamentos a
construcdo ou a aquisicao de novas habitacbes em areas urbanas, reformas de iméveis
ja existentes e aquisicao de lote urbanizado, cabe salientar que os dois Ultimos servigos
ainda nao foram regularizados. Essa categoria beneficia as familias de até 10 salarios

minimos.

A segunda modalidade abarca as familias que recebem até 3 salarios minimos.
Neste género ha a participacao direta da sociedade civil organizada por entidades sem
fins lucrativos. Compreende-se nesse médulo a aquisicdo de terreno e construcdo de
unidade habitacional. As constru¢cdes podem ser realizadas pela administracéo direta,

empreitada global, mutirdo e autoconstrucéao.

A Ultima categoria é operacionalizada por entidades sem fins lucrativos diretamente
com a CEF, semelhante ao funcionamento do PMCMV-Entidades. Esta modalidade
fornece financiamento aos agricultores e as familias de agricultores que tem renda

anual de R$78.000,00, ambas organizadas de forma associativa por entidades sem fins
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lucrativos. Essa modalidade compreende construcdo de unidade habitacional nova,
reforma de unidade habitacional e ampliacdo da moradia.

Para participar do programa as familias devem realizar um cadastro junto a
Secretaria de Habitacdo ou na CEF da cidade onde mora. Os beneficios
(financiamentos e subsidios) sdo dados a essas familias conforme a faixa de renda
mensal. O Quadro 1 mostra a divisdo por faixas salarias e as caracteristicas dos
beneficios concedidos pelo PMCMV.

Quadro 1 - Divisao das Faixas de Renda Mensal das Familias

Renda familiar Faixa do Minha Caracteristica
mensal Casa Minha Vida

Até R$ 1.800,00 Faixa 1 Até 90% de subsidio do valor do imovel. Pago em até 120
prestacdes mensais de no maximo R$ 270,00, sem juros.

Até R$ 2.350,00 Faixa 1,5 Até R$ 45.000,00 de subsidio, com 5% de juros ao ano.

Até R$ 3.600,00 Faixa 2 Até R$ 27.500,00 de subsidio, com 5,5% a 7% de juros

ao ano.
Até R$ 6.500,00 Faixa 3

8,16% de juros ao ano.

Fonte: Site do PMCMV (http://www.minhacasaminhavida.gov.br/sobre-o-programa.html)

3.2. Forma e descricao geral da pesquisa

Como afirma Gil (2002, p.17) “a pesquisa pode ser definida como procedimento
racional e sistematico que tem como objetivo proporcionar respostas aos problemas
que estdo expostos”, para isso sao utilizados métodos, técnicas e outros procedimentos
cientificos de pesquisa ao longo do processo para atingir o conhecimento. Segundo
Markoni e Lakatos (2003), é por meio da pesquisa formal com métodos cientificos se
busca alcancar um caminho para conhecer a realidade ou para descobrir verdades

parciais.

Com efeito, para alcancar os objetivos tracados e responder utilizacdo a pergunta

norteadora, a pesquisa foi desenvolvida combinando métodos que proporcionassem
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bases logicas da investigacdo cientifica e métodos que indicassem 0s meios técnicos
de investigacdo. Para isso, a estratégia adotada € qualitativa e deve-se ao fato de que o
objeto de observacédo determina a escolha metodoldgica e requer uma apreciacao dos

resultados.

Logo, no que concernem as bases logicas, a pesquisa seguiu o enfoque dedutivo e
indutivo. No que tange ao enfoque dedutivo, foram utilizadas teorias subjacentes as
analises realizadas. De acordo com Gil (2008, p. 9), “parte de principios reconhecidos
como verdadeiros e indiscutiveis e possibilita chegar a conclusdes de maneira
puramente formal”’. Ja no que tange ao método indutivo, a pesquisa parte de um
contexto especifico e com suas restricbes de possiveis analises. Segundo Gil (2008, p.
10) “o método indutivo [...] parte do particular e coloca a generalizacdo como produto

posterior do trabalho de coleta de dados particulares”.

Visto isso, 0 objeto da pesquisa € estudar e comparar politicas habitacionais
especificas (BNH, SNHIS e PMCMV), buscar as similaridades, diferencas entre essas
politicas e as crencas envolvidas na sua formulacdo, para depois constatar se existe

uma linha légica entre elas.

Com relacdo aos procedimentos operacionais, foram realizadas entrevistas e houve
a participagdo em um semindrio. As entrevistas foram realizadas com estudiosos de
politicas publicas habitacionais e urbanisticas. Todos entrevistados participaram, de
alguma forma, da execucéo das politicas habitacionais, e o seminario foi ministrado por
uma pesquisadora e professora da area de habitacdo e urbanizacdo. Esses
instrumentos de coleta de dados foram utilizados para compreender se existe ou nao
uma trajetdria entre essas politicas habitacionais brasileiras e mapear os diferentes

conjuntos de ideias de cada politica formulada.

As entrevistas, para Gil (2008), fornecem de forma adequada a obtencdo de

informagdes. Entre as vantagens das entrevistas destacam-se:

a) a entrevista possibilita a obtencdo de dados referentes aos mais diversos
aspectos da vida social,

b) a entrevista € uma técnica muito eficiente para a obtengdo de dados em
profundidade acerca do comportamento humano;
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c) os dados obtidos s&o suscetiveis de classificagdo e de quantificagdo (GIL,
2008, p. 110).

Também foi empregada a andalise documental como explica Markoni e Lakatos
(2003, p. 174):

A caracteristica da pesquisa documental é que a fonte de coleta de dados esta

restrita a documentos, escritos ou ndo, constituindo o que se denomina de

fontes primarias. Estas podem ser feitas no momento em que o fato ou
fenbmeno ocorre, ou depois.

A pesquisa pode ser identificada como de carater descritivo, mas que possui alguns
aspectos das pesquisas explicativas, visto que se pretende comparar variaveis das
politicas e explicar suas relagbes ao longo do tempo da constituicdo das politicas
publicas habitacionais brasileiras. Como salientado por Gil (2008, p. 28):

Algumas pesquisas descritivas vao além da simples identificacdo da existéncia

de relacdes entre variaveis, e pretendem determinar a natureza dessa relacao.
Nesse caso, tem-se uma pesquisa descritiva que se aproxima da explicativa.

3.3. Participantes do Estudo

Além das pesquisas documentais, que foram de suma importancia para obter dados
das politicas habitacionais brasileiras, o foco foi contatar fontes que tivessem amplo
conhecimento do tema e que fizeram parte do processo de execucdo das politicas

habitacionais selecionadas. Para isso, foram entrevistados trés estudiosos da area.

A primeira entrevistada é consultora legislativa da Camara dos Deputados, da Area
XIlI da Consultoria Legislativa (Desenvolvimento Urbano, Transito e Transportes), Maria
Silvia Barros Lorenzetti. Lorenzetti € autora do texto “A Questao Habitacional no Brasil”
no qual desenvolve sobre a questdo da moradia brasileira, delimitacdo do déficit
habitacional e quadros normativos que abordam desde do BNH até o Governo de FHC,
fornecendo subsidios relevantes sobre a questdo habitacional brasileira. O artigo foi

utilizado inclusive como referéncia bibliografica para pesquisa aqui apresentada.

Foi entrevistado também Benny Schvarsberg, que € atualmente professor de

Planejamento Urbano da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de
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Brasilia. Além disso, trabalhou no MCidades de 2003 a 2008, inclusive como Secretario

Nacional de Programa Urbanos, e atuou como Conselheiro do FNHIS.

O terceiro entrevistado foi o arquiteto Luiz Philippe Peres Torelly, que trabalhou no
BNH de 1980 a 1983 e, posteriormente, no Conselho Nacional do Desenvolvimento
Urbano, de 1983 a 1988 (antigo CNDU). Torelly foi Secretario de Habitacdo no governo
Cristovam Buarque (1998 -1999) e presidente do Instituto de Planejamento Territorial
do Distrito Federal. Além dessas funcdes, Torelly foi Gerente Nacional de Parcerias em
Desenvolvimento da CEF, Superintendente Nacional de Desenvolvimento Econdémico
da CEF e Diretor de Articulacdo e Fomento do IPHAN.

No chamado efeito “Bola-de-Neve”, em que um entrevistado sugere nomes que
possam contribuir melhor no andamento da pesquisa. Torelly indicou que fosse

entrevistada a urbanista Raquel Rolnik.

Raquel Rolnik é arquiteta e urbanista e professora da Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo da Universidade de Sao Paulo. Foi relatora especial do Conselho de Direitos
Humanos da ONU para o Direito a Moradia Adequada, por dois mandatos (2008-2011,
2011-2014), diretora de Planejamento da Cidade de S&o Paulo (1989-1992),
coordenadora de Urbanismo do Instituto Polis (1997-2002) e secretaria nacional de
Programas Urbanos do Ministério das Cidades (2003-2007), entre outras atividades
profissionais e didaticas relacionadas a politica urbana e habitacional. Além disso,
lancou em 2015 um livro intitulado “Guerra dos Lugares”, que foi utilizado como uma

das principais referéncias bibliograficas para obter os resultados desta pesquisa.

3.4. Descricao do instrumento de pesquisa e coleta de dados

As ferramentas de pesquisa utilizadas foram as entrevistas realizadas
separadamente com quatro participantes e um seminario que ocorreu na Terceira

Bienal Brasil do Livro e Leitura no Distrito Federal.

O evento ocorreu no auditorio Nelson Rodrigues no dia 23 de outubro de 2016,

denominado “Seminario Vida Urbana — Novos Espacos, Novos Caminhos: Grandes
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metrépoles, exaustdo humana e degradacdo do meio ambiente”. O seminario foi
ministrado por Raquel Rolnik e contou com a participacdo de dois colaboradores,
exatamente os entrevistados desta pesquisa Benny Schvarsberg e Luiz Philippe Peres

Torelly.

J4 as entrevistas ocorreram individualmente com cada participante e foram
agendadas previamente por e-mail. Foi enviado a cada entrevistado um roteiro com 0s

temas e as perguntas que iriam nortear o didlogo.

As entrevistas iniciaram de forma focalizada, deixando livres 0s entrevistados
discorrem sobre o assunto proposto, e posteriormente foram realizadas perguntas

seguindo um roteiro estruturado pré-estabelecido.

A primeira entrevista ocorreu no dia 05 de setembro de 2016, no periodo da tarde no
Anexo Il da Camara dos Deputados em Brasilia com a analista Maria Silvia Barros
Lorenzetti. A conversa foi gravada pelo celular com duracdo de 45 minutos. A segunda
entrevista realizada foi com Luiz Philippe Peres Torelly, no dia 07 de outubro de 2016,
no periodo da tarde, em sua residéncia localizada em Brasilia. O didlogo também foi
gravado pelo celular, com duracdo de aproximadamente duas horas de gravacéao.
Torelly disponibilizou uma vasta bibliografia a respeito do assunto, que foi utilizada com
referéncia bibliogréfica.

O terceiro entrevistado foi o professor Benny Schvarsberg, a entrevista ocorreu no
Departamento da FAU na Universidade de Brasilia, no dia 13 de outubro de 2016, no
periodo da tarde. A entrevista foi gravada pelo celular com duracédo aproximadamente

de uma hora de gravacao.

A Ultima entrevistada foi Raquel Rolnik, a entrevista foi realizada logo apds o
seminario na Terceira Bienal Brasil do Livro e Leitura no Distrito Federal. Foi gravada

pelo celular e teve duracdo aproximadamente de dez minutos.

Quanto ao seminario, cujo audio foi captado, teve duracdo total de
aproximadamente duas horas e meia, sendo que a Raquel Rolnik palestrou sobre o

tema durante uma hora e meia.
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Em todas as entrevistas, com excecdo da Ultima, foram realizadas anotacdes dos
principais aspectos das politicas publicas abordados pelos entrevistados.

Todos os &udios das gravacdes das entrevistas e do seminario foram transcritos.
Posteriormente, os dados mais significantes para o tema da pesquisa contidos nas
entrevistas, no seminario e nas anotacdes foram coletados, selecionados e
interpretados. Esses dados foram de suma importancia para responder a pergunta

norteadora e atingir o objetivo proposto.

Diante da descricao dos instrumentos de pesquisa e da coleta de dados citados, faz-
se mister ressaltar que a pesquisa possui uma limitagcdo temporal para sua realizag&o.
Assim, com as devidas adaptacfes, o estudo delimitou a investigacdo dos resultados
apenas a quarta premissa da teoria do ACF, que conceitua as politicas publicas sob a

visdo do sistema de crencas.

Considerando o0s instrumentos metodolégicos descritos neste capitulo, que
conduziram a pesquisa na secao subsequente, no que tange a analise das politicas,

dos resultados e a aplicacdo do referencial tedrico proposto.
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4. DIAGNOSTICO DA POLITICA PUBLICA

Nesse capitulo, se realizard& um mapeamento detalhado de cada politica publica
analisada, a apresentacdo dos resultados e a conexdo dos dados coletados com o

referencial tedrico adotado.

4.1. Politicas Habitacionais Anteriores ao Programa Minha Casa
Minha Vida

4.1.1. BNH

Em 1964, o pais passou por uma transicdo do regime politico e do modelo
econdmico. Nesse contexto, a politica habitacional brasileira passou por uma mudanca
de direcdo, e, o entdo, presidente Castelo Branco fez do plano habitacional o primeiro

grande plano do seu governo.

A Deputada Sandra Cavalcanti € quem sugere a criacdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) e quem faz o encaminhamento da proposta inicial do Plano Nacional
de Habitacdo (PlanHab). Posteriormente a criacdo do Banco, Sandra Cavalcanti torna-
se a primeira presidente. Assim, neste ambiente revolucionério, a principal motivacao
da criacdo do BNH foi de ordem politica e econbmica, isso € demonstrado pela carta
que a Sandra Cavalcanti enviou ao presidente da Republica:

Aqui vai o trabalho sobre o qual estivemos conversando. Estava destinado a
Campanha Presidencial de Carlos, mas nés achamos que a Revolugdo vai
necessitar de agir vigorosamente junto as massas. Elas estdo 6rfds e
magoadas, de modo que vamos ter de nos esforcar para devolver a elas uma
certa alegria. Penso que a solucdo dos problemas de moradia, pelo menos nos

grandes centros, atuard de forma amenizadora e balsdmica sobre suas feridas
civicas (SOUZA, 1974, p. 157 apud AZEVEDO; ANDRADE, 2011, p.39).

Com relacdo a motivacao de ordem politica, o governo, por meio da criacdo do BNH
visa garantir maior respaldo ao novo regime implantado — ditadura militar — através do
discurso da “casa propria”. Tinha a intencdo de chamar a atengdo dos assalariados

urbanos. Uma pesquisa realizada no inicio dos anos 60, patrocinada pelo Institute for
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International Social Researche, identificou que a casa propria era apontada pelos

trabalhadores como sua principal aspiracdo (BOLAFFI, 1982).

Assim, acreditava-se que, com a construgao de casas populares, a facilitagdo para
adquirir essas habitacdes e o objetivo de reduzir o déficit habitacional, a camada mais
necessitada da populacdo iria apoiar o regime politico daquela época. Azevedo
salienta, “nesse projeto, igualmente encontrava-se implicita a ideia de que a casa
propria poderia desempenhar um papel ideolégico importante, transformando o
trabalhador de contestador em aliado da ordem” (AZEVEDO, 1988, p. 109).

Esse carater do BNH é reiterado pelas declaracbes de Sandra Cavalcanti, como
afirma Rolnik (2015, p. 282) “a casa propria faz do trabalhador um conservador que

defende o direito da propriedade”.

A questdo de atrelar o acesso a moradia a aquisicdo da casa propria ndo era
apenas de cunho politico e ideolégico, mas também existia relacdo com a questao
econbmica. O setor econbmico do pais estava em crise, enfrentando altas taxas

inflacionarias, elevada taxa de desemprego e queda da renda.

Esses fatores dificultavam a implementacao de politicas econémicas de longo prazo
gue viessem a retomar o crescimento em bases socialmente sustentaveis. Como
explanado por Medeiros (2013), é nesse ideal da casa propria que o BNH encontrara
fertilizantes para implementar uma politica econdmica fundamentada na producéo de

habitacoes.

Entdo, outra finalidade da criacdo do BNH era dinamizar a economia por meio do
setor da construcdo civil, o que seria alcancado pelas transferéncias de recursos. A
mobilizacdo deste setor gera alta demanda de méo de obra com baixa qualificacédo
profissional, realiza a multiplicacdo da renda, promove o desenvolvimento da industria

de material de construcédo e estimula a poupanca.

Dessa forma, acreditava-se que seria possivel diminuir os efeitos da crise

econdmica e do déficit habitacional. Nessa linha;
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N&o se tratava mais, portanto, de construir moradias para assegurar condi¢cdes
minimas de vida ao operariado, mas, sim, de prover empregos para uma
consideravel parcela da populacdo, sem alternativas de obter trabalho. A
producdo de habitacbes passava a ser subproduto da nova diretriz
governamental; desejavel de seu ponto de vista politico, mas néo
necessariamente do econdmico (FINEP, 1985, p. 88 apud MEDEIROS, 2013,

p.3).

Nesse contexto, em 1964, é instituido o PanHab e criado o BNH pela Lei n® 4.380 e
alterado pela Lei n°® 5.762, de 1971, que o transformou em empresa publica de
personalidade juridica de direito privado. Suas finalidades eram de gestor e financiador
da politica destinada a promover a construgcdo e aquisicdo da casa prépria, em principio

com foco especial nas familias de renda mais baixa.
O artigo 1° da Lei n® 4.380/1964 estabelece as principais diretrizes do BNH:

O Governo Federal, através do Ministro de Planejamento, formulara a politica
nacional de habitacdo e de planejamento territorial, coordenando a ag&o dos
O6rgdos publicos e orientando a iniciativa privada no sentido de estimular a
construcdo de habita¢cBes de interesse social e o financiamento da aquisicdo da
casa propria, especialmente pelas classes da populacdo de menor renda.

Para isso, foi criado o Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH), que visa garantir
fundos estaveis e permanentes de financiamento. As principais fontes de recursos para
financiamento das moradias do SHF sao provenientes pelo Fundo de Garantia do
Tempo de Servico (FGTS) — que € um recolhimento de depdsito compulsoério dos
trabalhadores — e do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), que sao

poupancas voluntarias privadas.

Esses recursos tém seus custos de captacao e financiamento regulados pelo poder
publico, com taxas abaixo da aplicada pelo mercado. Assim, desde o inicio o SFH ja
oferecia um subsidio implicito. Sobre isso:

Na verdade, a criacdo do SFH seria um dos elementos da constituicdo de um
Sistema financeiro nacional, capaz de intermediar o crédito e permitir a

realizacdo de financiamentos de médio e longo prazos (ARRECTHE, 1990, p.
24 apud MEDEIROS, 2013, p. 4).

O BNH era responséavel por regular, fiscalizar e garantir a liquidez do SFH e foi

instituido para ser um banco de fomento e ndo para operar diretamente o Sistema. A
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politica se materializa por meio da implantacdo de uma rede de agentes publicos e
privados. Entdo o banco limita-se ao papel de 6rgdo normativo e de supervisao.

Ficava a cargo da iniciativa privada escolher a localizagdo dos terrenos e das
construcbes das habitacdes (BOLAFFI, 1982). Isso resultava em construcbes de
grandes conjuntos habitacionais em areas inadequadas, distantes dos centros urbanos

e com uma péssima qualidade das edificagfes.

Além disso, o BNH foi um érgéo centralizador da politica habitacional da época, e os

financiamentos eram divididos segundo os niveis de renda mensal dos mutuérios.

Dessa forma, as fontes de recurso foram segmentadas em dois eixos para produgao
de habitagbes. O primeiro era financiado pelo SBPE, esse recurso era destinado as
classes de renda média e alta e a operagao das construcdes ficava a cargo da iniciativa
privada. O segundo eixo com fontes do FGTS era destinado a classe de renda mais
baixa e foi operado pelos agentes estatais, conforme indicado por Fernandes e Ribeiro
(2013).

Como ja mencionado, o BNH, legalmente, procura privilegiar o acesso a moradia
para as familias de baixa renda. Nesse sentido, a legislacéo do programa ja previa uma
gama de vantagens para beneficiar essa classe em relacdo aos mutuarios de média e
alta renda, com sistema de subsidios internos e cruzados, como explicado por
Magalhdes Eloy, Cassia Costa e Rossetto (2013, p. 3):

Taxas de juros crescentes diretamente proporcionais aos valores de
financiamento e inferiores aos custos de captagdo para financiamentos mais
baixos, de menor valor de prestacéo, a fim de viabilizar o acesso aos mutuarios

de menor renda. Mecanismo que, em tese, promoveria uma compensacao
interna e ndo comprometeria o equilibrio financeiro do sistema.

Nesse ambito, o aparato institucional do BNH prevé a constituicdo das Companhias
de Habitacdo Popular (Cohabs), que podem ser consideradas empresas de economia
mista municipais e estaduais que atendiam as familias com renda mensal de 1 a 3

salarios minimos.

De acordo com Santos (1999, p. 13 apud FERNANDES; RIBEIRO, 2013, p. 6):
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As Cohabs obtinham financiamentos do BNH mediante apresentacdo de
projetos tecnicamente compativeis com a orientagdo do banco, e
supervisionavam a construcdo de moradias destinadas as camadas mais
pobres da populacdo, de acordo com as prioridades estabelecidas pelos
governos locais.

Dessa forma, as empresas privadas construiam as casas e a populacdo de baixa

renda assumia a condi¢cdo de mutuario do BNH por intermédio das Cohabs.

As verbas dos financiamentos (FGTS e SBPE) incluiam mecanismo de
compensacdao inflacionaria, a correcdo monetéaria. Este tipo de mecanismo reajustava
automaticamente os débitos e as prestacdes por indices correspondentes a inflacao,
como forma de garantir o valor real da prestacéo, o retorno dos recursos captados e a

lucratividade.

A formula de célculo utilizada acabava prejudicando todos os assalariados,
principalmente os de baixa renda. Tendo em vista que os planos de financiamentos
eram de longo prazo, “descasavam a corre¢ao dos saldos e das prestacdes provocando
a existéncia de saldo residual ao final do prazo contratado”, como explicam Magalhaes
Eloy, Cassia Costa e Rossetto (2013, p. 3).

Para solucionar o desequilibrio financeiro gerado, em 1967, foi criado o Fundo de
Compensacédo das VariacGes Salariais (FCVS), o qual cobria o resto a pagar ao final
dos prazos dos contratos. Vale ressaltar que o FCVS foi extensivo aos mutuarios de
qualquer classe de renda. Sobre isso:

A realidade encarregou-se de mostrar que 0s objetivos sociais e econdmicos
ndo eram nem harmoniosos, nem coerentes entre si. Dessa forma, ainda que
0s objetivos sociais foram perdendo amplitude e importancia devido sua
incompatibilidade com a légica financeira do BNH. Este para manter possivel a
oferta de moradias populares teve que fazer diversas concessfes a retdrica
empresarial. Pode-se citar a criagdo do Fundo de Compensacéo das VariacBes
Salariais (FCVS), com o0 objetivo de cobrir possiveis saldos devedores dos
adquirentes ao fim do periodo de financiamento, a ampliacdo do prazo para

amortizacdo da casa propria e diminuicdo das taxas de juros nos contratos de
aquisicdo de moradias populares (AZEVEDO, 1988, p.112).

Contudo, esse tipo de subsidio na pratica beneficiou as familias que tinham a maior
renda mensal, visto que também tinham o0s maiores financiamentos, e
consequentemente o maior saldo residual, entdo, “isto implicou que os subsidios

concedidos fossem diretamente proporcionais ao montante dos emprestimos, isto €,
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quanto maior o montante do financiamento, maior o volume do subsidio” (ARRETCHE,
1990, p. 31 apud MEDEIROS, 2013, p. 6).

Apesar de todos os esforgcos do BNH em atender a classe de renda mais baixa, o
agravamento da crise econdmica, com alta inflacdo e arrocho salarial, influenciou nos
propésitos sociais da politica. A crise implicou na diminuicdo das rendas das familias,
afetando a capacidade delas pagarem as prestacdes dos financiamentos e fazendo
explodir a inadimpléncia.

Com isso, as Cohabs enfrentaram uma grave crise, sendo obrigadas a reduzir seus
investimentos as familias de baixa renda e aumentar as aplicacbes no mercado médio —
mutuarios de classe média e alta. Para isso, o governo criou novos subsidios que
sobrepuseram o0s anteriores. Estes ndo produziram novas unidades habitacionais,

apenas se evitou a crise imediata do SFH.

A despeito das questdes apontadas, observa-se no Gréafico 1 que entre 1976 a 1982
o BNH teve um periodo de pujanca de financiamento e de producao habitacional, mas

com a crise nos anos 1983 a producao foi reduzida até chegar sua extincdo em 1986.

Gréafico 1. Financiamento Habitacionais BNH/FGTS 1964- set/1986 em nUumero

de unidades
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Fonte: ARAGAOQ, 2007, p. 151 apud MAGALHAES ELOY; CASSIA COSTA; ROSSETO, 2013, p. 5.

44



A pratica demostrou que 0s objetivos sociais e econémicos propostos pelo BNH néo
estavam em consonancia. As familias de renda de renda inferior a trés salarios minimos
nao conseguiram arcar com os custos dos financiamentos e a forma como o BNH optou
por enfrentar as crises ao longo da historia prejudicou o que era seu maior objetivo.
Como afirma Azevedo (1988, p. 115):

Esta situacao trata-se do trade-off existente entre o setor econémico e o social.
Ou seja, além das especificidades da produgdo de habitagdo, que dificultam o
barateamento das cassa populares, a politica habitacional enfrenta
constrangimentos referentes ao nivel de renda de amplos setores da populacéo

gue extravasam, em muito, suas fronteiras, ndo podendo, portanto, ser por ela
equacionados.

Como mostra a Tabela 1 abaixo, 65% das unidades habitacionais financiadas foram
destinadas as camadas de renda média e alta da populacdo, e apenas 35% foram

destinadas as familias de mutuarios das Cohabs.

Tabela 1. Financiamentos Habitacionais concedidos através de SFH até 31 de
dezembro de 1980

Clientela Unidades Financiadas %
Mercado popular* 1.004.884 35,0
Mercado econdmico** 627.824 21,8
Mercado médio*** 1.241.175 43,2
Total 2.873.883 100,0

*Cohabs e habitagfes construidas diretamente pelo BNH para populagdo de baixa
renda.

**Cooperativas Habitacionais, Institutos, Mercados de Hipotecas.

*»** SBPE e Recon.

Fonte: Banco Nacional da Habitacdo (BNH), Departamento de Planejamentos e
Coordenacéo

Fonte: Azevedo e Andrade (2011, p. 100).

Diante do exposto, pode-se verificar que, com relagdo a questdo social o BNH e o
SFH nédo alcancaram os objetivos planejados. Como afirmam Azevedo e Andrade
(2011, p. 108), “a politica ndo soube administrar uma solugdo que melhor moldasse as
condi¢cdes das familias de baixa renda, limitando-se a acdo tapa-buraco, construindo

aqui e ali conjuntos populares, arranhando mais que enfrentando o problema”.
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Em 1986, por meio do Decreto-Lei n°® 2.291, o BNH foi extinto e o SFH foi
reformulado. As atribuicbes do banco foram distribuidas entre Ministério de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU), o Conselho Monetario Nacional

(CMN), o Banco Central do Brasil (Bacen) e a Caixa Econdmica Federal (CEF).

Com efeito, o BNH foi extinto com o fim do regime militar e o governo sucessor nao
optou por nenhuma tentativa de solucionar a crise enfrentada pela politica. Como afirma
Azevedo (1988, p. 118):

A extincdo do BNH, sem qualquer tentativa de equacionamento dos problemas
concretos, pareceu ser uma estratégia do governo para angariar respaldo
politco num momento em que se evidenciava o fracasso do Plano de
Estabilizacdo Econémica e se propunham medidas econdmicas corretivas
extremamente impopulares. Neste sentido, o fim do BNH, instituicdo vista por
boa parte da opinido publica como dispendiosa, de eficiéncia discutivel e
identificada com o regime anterior, seria a contrapartida do governo aos

sacrificios exigidos a populacéo. Serviria como um exemplo da disposi¢cao de
conter os gastos publicos.

4.1.2. SNHIS

O Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) foi idealizado no
contexto da criacdo da Politica Nacional de Habitacdo (PNH) articulada pelo Ministério
das Cidades (MCidades), no governo Lula. A PNH foi aprovada em 2004 pelo Conselho
Nacional das Cidades e tem suas a¢fes voltadas ao saneamento basico, a habitacéo,
aos transportes urbanos e a politica de ordenacdo do solo. Além disso, a PNH tem
como meta garantir a populacao, principalmente de baixa renda, o acesso a moradia
digna (LOPES, 2012).

O SNHIS foi estruturado meio a uma estratégia que buscava a integracdo das acfes
desenvolvidas pelos trés niveis de governo como forma de maximizar os resultados

através de um novo desenho institucional no enfrentamento ao déficit habitacional.

As necessidades, acoes e instrumentos da PNH podem ser sintetizadas da seguinte

forma (Figura 1):
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Figura 1.

POLITICA HABITACIONAL

NECESSIDADES - AGOES - INSTRUMENTOS

TIPOS DE NECESSIDADES

HABITACIONAIS AGOES INSTRUMENTOS
> Déficit Habitacional q > Construcdo de novas > Subsidio para
Quantitativo moradias

populagio de baixa
renda até S s.m.

»Inadequacdo de Domicilios

(densidade excessiva, » Urbanizagao de favelas

inadequacdo fundiaria, > Financiamento e
caréncia de servicos de ' » Melhorias ou reformas repasse a Estados e
infra-estrutura e domicilios de moradias funicipios

sem banheiro)
> Financiamentos a

> Construcio de novas pessoa fisica,
» Aglomerados Subnormais - moradias associacdes ou
Favelas {mais de 50 empresas
donialion com j » Urbanizacdo de favelas
inadequacao) > Melhorias ou reformas > Arrendamento
de moradias residencial *

* Exclusivo para construgdo de novas moradias

Fonte: http://www.cidades.gov.br/component/content/category/192-snh-secretaria-nacional/plano-

nacional-de-habitacao-planhab?ltemid=101. Acesso em 02 nov. 2016

Ja a estrutura da PNH possui um conjunto de instrumentos para viabilizar sua

implementagcdo, como mostra a Figura 2:

Figura 2. Fluxograma da PNH

Plankal

SIMAEAB

Fonte: Fernandes e Silveira (2010, p.9).

O SNHIS é considerado um dos instrumentos de implementacdo da PNH e foi

concebido como instancia de gestéo e controle.
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A Lei n® 11.124, de 2005, dispde sobre o SNHIS e cria o Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e institui o Conselho Gestor do FNHIS
(CGFNHIS). A lei é resultado da primeira proposta de lei de inciativa popular
apresentado ao Congresso Nacional no ano de 1992. Fruto das mobilizacbes nacionais
dos Movimentos Populares de Moradia de diversas entidades e do Movimento Nacional
da Reforma Urbana. Esse projeto de lei demorou 13 anos em tramitagéo no Congresso

até ser aprovado.

O SNHIS € uma politica inovadora no quesito de descentralizar. Isso é resultado das
alteracdes introduzidas na Constituicdo de 1988 no ambito da politica urbana, que
trouxe atribuicdes de poder local para os estados e municipios. Essas modificacGes
complementaram as diretrizes da PNH (LOPES, 2012).

Nesse contexto, o SNHIS é um sistema nacional com estrutura descentralizada e
democratizada, pois conta, de forma articulada, com a participacéo das trés esferas do
governo. Ou melhor, tem-se como diretriz da politica a gestdo compartilhada. Contudo,
0 programa procura centralizar as politicas sociais de habitacéo e viabilizar a aquisicdo
de moradia digna as familias de baixa renda por meio da acdo conjunta de seus
diversos agentes promotores.

Rolnik (2015) ressalta que o modo de integralizar as politicas setoriais e as
instancias federativas foi inspirado no modelo do Sistema Unico de Saude, “esse
projeto de lei propunha um sistema federativo de articulacdo de orcamentos sob
controle social” (ROLNIK, 2015, p. 295).

Como estabelecido no art. 2° da Lei n® 11.124/2005, o SNHIS tem como objetivos:

| — Viabilizar para a populacdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e a
habitacao digna e sustentavel;

I — Implementar politicas e programas de investimentos e subsidios,
promovendo e viabilizando o0 acesso a habitacéo voltada a populacdo de menor
renda; e

[Il — Articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuacao das instituicdes e
orgaos que desempenham fungdes no setor da habitacdo (Redacdo dada pela
Lei n®11.481, de 2007).
J& os recursos que compde o SNHIS estdo dispostos no art. 6° da mesma lei:
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| — Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT, nas condi¢des estabelecidas pelo
seu Conselho Deliberativo;

I — Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS, nas condicfes
estabelecidas pelo seu Conselho Curador;

Il — Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS;

IV — Outros fundos ou programas que vierem a ser incorporados ao SNHIS
(Redacao dada pela Lei n® 11.481, de 2007).

De acordo com Fernandes e Silveira (2010), os programas que estdo inseridos no
sistema sdo divididos por fontes de recurso e tém como pré-requisito contrapartidas

financeiras por parte da entidade proponente e limite de renda familiar.

Esses recursos sdo utilizados como forma de financiamento e subsidio para
conceder o acesso a unidades habitacionais a populacdo de baixa renda, tendo em

vista o enfrentamento do déficit habitacional.

O FNHIS é um o6rgado de natureza contabil e unidade gestora do Orcamento Geral
da Unido (OGU). Seus objetivos explicitados no art. 7° da Lei n° 11.124/2005 sé&o
“centralizar e gerenciar recursos orcamentarios para 0s programas estruturados no

ambito do SNHIS, destinados a implementar politicas habitacionais”.

Os recursos do FNHIS séo aplicados de forma descentralizada por intermédio dos
Estados, Municipios e Distrito Federal, conforme prevé o art. 12 da Lei n® 11.124/2005.
Esses recursos sd@o constituidos por: Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS);
verbas do Orgcamento Geral da Unido (OGU), classificadas na funcdo de habitacao;
outros fundos ou programas que vierem a ser cooperados ao FNHIS; recursos
provenientes de empréstimos externos e internos para programas de habitacao;
contribuicdes e doacdes de pessoas fisicas ou juridicas, entidades e organismos de
cooperacao nacionais ou internacionais; receitas operacionais e patrimoniais de
operacoes realizadas com recursos do FNHIS; e receitas decorrentes da alienacdo dos
imoéveis da Unido que Ihe vierem a ser destinadas; e outros recursos que lhe vierem a
ser destinados (Redacéo dada pela Lei n°® 11.481, de 2007).

O FNHIS é gerido por um Conselho Gestor (CGFNHIS), formado pela sociedade
civil e pela administragéo publica. O fundo esta vinculado ao Conselho das Cidades e
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ao Ministério da Cidade. O CGFNHIS tem como principal objetivo garantir o controle
social e a transparéncia na gestao e na aplicagéo dos recursos do FNHIS.

Por se tratar de um sistema descentralizado que conta com a cooperacado dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, a mesma lei que instituiu o SNHIS exige que
essas esferas devam firmar uma Termo de Adesédo ao Sistema Nacional de Habitacao,
0 que significa a criacdo de uma estrutura institucional, com Fundo, Conselho Gestor e
Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS), para que tenham acesso a

esses recursos federais.

Contudo, essa exigéncia fez com que muitos municipios ndo conseguissem aderir
ao sistema, visto que alguns deles ja possuem politica e programas habitacionais, ndo
tendo interesse em recursos federais. Outros municipios sdo muito pequenos nao
possuindo problemas com falta de moradias e outros ndo conseguem aprovar na
Camara Municipal a lei de criacdo do fundo e do conselho gestor, segundo o Estudo

Técnico do Confederacdo Nacional de Municipios (2010).

Como pode ser entendido, nesse desenho proposto pelo SNHIS, a intencdo é
implementar uma estrutura descentralizada de alocacdo de recursos, visto que 0s
outros niveis de governo terdo que criar fundos habitacionais, com conselhos gestores
compostos pela sociedade civil e administracdo publica. Além disso, a gestdo dos
subsidios foi planejada de forma a atender as familias que realmente ndo possuem a

capacidade de pagar pela casa propria.

Do mesmo modo, a concessdao de subsidios prevista € pessoal, temporaria e
intransferivel, direcionada a familia e ndo ao imovel. A estruturacdo do repasse de
subsidios foi concebida para estar vinculada a condi¢do socioecondmica dos mutuarios,
e ndo ao valor do imével ou do financiamento, possibilitando sua revisdo periodica,
conforme explicitado por Fernandes e Silveira (2010, p. 196):

Com o advento do SNHIS, foi estabelecido um novo modelo de gestdo para os
recursos de HIS no pais, democratico e participativo (0s recursos sao geridos
por um Conselho Gestor formado por representantes do governo, da sociedade
civil e académicas) e descentralizado, fomentando a criacdo de Conselhos

Municipais de Habitagc&o e a elaboracdo de PLHIS, permitindo a adaptacdo das
estratégias de enfrentamento da questao habitacional a realidade local.
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A primeira etapa de selecdo dos projetos no ambito do FNHIS ocorreu em 2007,
com distribuicdo de aproximadamente um bilh&o de reais. J& em 2008 foram previstos

novecentos milhdes de reais.

A Tabela 2 mostra que o0s projetos selecionados procuram atender de forma
proporcional ao déficit habitacional existente no pais, mas que ainda assim 0s recursos

disponibilizados ndo séo suficientes para superar o déficit existente.

Tabela 2. Comparativa Selecdo de Projetos do FNHIS 2007 — 2008 e Déficit

Habitacional Fundacgédo Joao Pinheiro FJP -2006

Recursos FNHIS por Regido 2007 / 2008
Acéo
Ano Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste Sul R$ Total p/ano
Construcao 2007 33.030.000,00 97.990.000,00 45.180.000,00 94.560.000,00 33.696.068,00 304.456.068,00
Habitacional
2008 39.111.000,00 | 153.583.000,00 49.158.000,00 | 155.797.000,00 52.351.000,00 450.000.000,00
Subtotal 72.141.000,00 | 251.573.000,00 94.338.000,00 | 250.357.000,00 86.047.068,00 754.456.068,00
Melhoria das 2007 47.930.000,00 | 180.560.000,00 | 107.480.000,00 | 252.110.000,00 61.960.000,00 650.000.000,00
Condigdes de
Habitabilidade 2008 25.142.000,00 | 106.039.000,00 | 64.610.000,00 | 165.689.000,00 | 38.520.000,00 | 400.000.000,00
Subtotal 73.072.000,00 | 286.599.000,00 | 172.090.000,00 | 417.799.000,00 | 100.480.000,00 | 1.050.000.000,00
Apoio a 2007 2.110.142,50 15.915.411,40 3.611.000,00 7.235.545,05 6.731.500,00 35.653.598,95
Elaboragédo de
Planos 2008 2.301.457,25 5.041.000,00 2.431.300,00 3.332.000,00 3.567.495,20 16.673.252,45
Habitacionais de
Interesse Social  [T5protal 4.411.599,75 | 20.956.411,40 6.042.300,00 | 10.567.545,05 | 10.298.995,20 52.326.851,40
Prestacdo de 2007 409.500,00 4.043.100,00 1.096.000,00 2.717.333,00 1.489.400,00 9.755.333,00
Servigos de
Assisténcia 2008 1.959.100,00 5.780.600,00 1.388.800,00 3.833.658,33 2.886.800,00 15.848.958,33
Técnica para
Habitacdo de
Interesse Social | Subtotal 2.368.600,00 |  9.823.700,00 |  2.484.800,00 [  6.550.991,33 [  4.376.200,00 |  25.604.291,33
Total 2007 83.479.642,50 | 298.508.511,40 | 157.367.000,00 | 356.622.878,05 | 103.876.968,00 999.864.999,95
Total 2008 68.513.557,25 | 270.443.600,00 | 117.588.100,00 | 328.651.658,33 97.325.295,20 882.522.210,78
Total p/ Regido 2007 e 2008 151.993.199,75 | 568.952.111,40 | 274.955.100,00 | 685.274.536,38 | 201.202.263,20 | 1.882.387.210,73
% de Repasse por Regido 8,07% 30,23% 14,61% 36,40% 10,69% 100,00%
Déficit Habitacional - 2006 - Fundag&o Jodo Pinheiro
Déficit Habitacional Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste Sul Total




FJP 540.546,00 2.684.536,00 831.703,00 2.935.266,00 942.668,00 7.934.719,00

% do Déficit p/Regi&o 6,81% 33,83% 10,48% 36,99% 11,88% 100,00%

Fonte: Dados do resultado da selecdo do FNHIS 2007 e 2008 e Estudo da Fundacédo Joao Pinheiro

para o Déficit Habitacional no Brasil — 2006

Outro aspecto relevante da politica é que a participacdo das cooperativas e a gestao
compartilhada possibilitam o apoio a outras alternativas de producdes habitacionais.
Além disso, fornece moradias com custos mais baixos, com qualidade e com padrdes
mais adequados a cada cultura da populacdo. Cardoso e seus parceiros (2008, p. 10)
afirmam:

Com relacdo ao padrdo da unidade habitacional popular destacam-se
experiéncias de projetos autogestionarios e de mutirbes organizados pelos
movimentos de moradia (UNMP, MNLM, CONAM) em diversos Estados, nos
guais tanto no padrdo da unidade como quanto a urbanizacdo ha notavel
diferencial de qualidade e valor entre as unidades construidas e as construidas

por empreiteiras contratadas pelas companhias habitacionais municipais e
estaduais.

Com efeito, quando elaborados os PLHIS, € previsto que as moradias devem estar
em conformidade com suas diretrizes. Dessa forma, as producdes sem qualidade,

distante da malha urbana e sem servigos urbanos e comunitarios devem ser rejeitados.

4.2. Programa Minha Casa Minha Vida

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) foi lancado no ano de 2009,
instituido através Lei n° 11.977, resultante da conversdo da Medida Provisoria n® 459,
de 2009. Em 2010, a politica foi objeto de alteracdo por meio da Medida Proviséria n®
514, posteriormente convertida na Lei n°® 12.424, de 2011. O PMCMYV esta inserido no
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) no setor habitacional e foi apresentado
como uma das principais acdes do governo federal em reacdo a crise econdmica
internacional de 2009, podendo ser considerada uma medida anticiclica do governo,

gue buscou a retomada do crescimento da economia.

De acordo com Rolnik (2015, p. 301), “o programa deveria se transformar na mais

importante acdo no campo econdmico-social, articulando a oferta de moradia, demanda
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histérica e ativo eleitoral tradicionalmente forte, com uma estratégia keynesiana de

crescimento econdmico e geragao de empregos”.

Além disso, o programa € uma politica social de grande escala que tem como
propésito subsidiar moradias para a populacdo de baixa renda. Esta classe social &
responsavel por cerca de 90% do déficit habitacional do Brasil (ROMAGNOLI, 2012,
p.4). Prevé o artigo 1° da Lei n°® 12.424, de 2011:

Art. 1° O Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV tem por finalidade criar
mecanismos de incentivo a producdo e aquisicdo de novas unidades
habitacionais ou requalificacdo de iméveis urbanos e producdo ou reforma de

habitag8es rurais, para familias com renda mensal de até R$ 4.650,00 (quatro
mil, seiscentos e cinquenta reais) (Redac&o dada pela Lei n® 12.424, de 2011).

A crise internacional de 2008 se refletiu em varios setores da economia brasileira, o
que culminou na interrupcdo do crescimento do Ibovespa e afastou os investidores
internacionais (ROLNIK, 2015). Diante da crise, o ano de 2009 iniciou com retragao
econbmica e com registro de um baixo crescimento do PIB. Nessa conjuntura, o

governo toma medidas a fim de criar estimulos diretos a atividade econdmica do pais.

Alguns desses estimulos foram concentrados na area da construcdo civil e da
infraestrutura, setores que apresentam papel relevante no comportamento do PIB e no
fomento da geracao de emprego. Como afirma Maricato (2009), o estimulo a esse setor
cria demandas tanto para tras (ferro, vidro, ceramica, areia etc.) como para frente
(eletrodomésticos, imobiliarios etc.), gerando, assim, crescimento significativo na oferta
de empregos. Ademais, nesse momento foram registrados uma crescente entrada

capital internacional no mercado nacional de producao habitacional.

Nesse contexto de crise internacional que passa a influenciar a conjuntura
econdmica do pais, o governo decide combaté-la, privilegiando o setor da construcéo
civil, assim, impulsionando a constituicio do PMCMV. Tamanha foi importancia do
programa como instrumento de alavancagem do crescimento da economia, que alguns
autores enxergam com distintos graus de desconfianca a implementacdo do PMCMV
comparada a implementacédo do SNHIS:

Enquanto o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social precisou de 13
anos para ser aprovado no Congresso e os recursos do Orcamento Geral da

53


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12424.htm#art1

Uni&o para o FNHIS montavam um bilh&o de reais por ano, o PAC e o PMCMV
foram langados em patamar orgamentério bastante diverso, com um volume de
recursos muito superior, sem se submeter a todos 0s mecanismos de
planejamento, participacdo e controle social que a lei do SNHIS imprimiu
(Andrade, 2011, p. 14).

Além da influéncia econémica, o PMCMV foi criado com o objetivo de reduzir o
déficit habitacional, por meio da construcdo, aquisicdo e reforma de unidades
habitacionais e rurais, voltadas, principalmente, para as familias de baixa renda. Enté&o,
o combate ao déficit foi uma das armas de que dispds o governo para enfrentar a crise
econdmica. Nesse quadro:

A partir de entdo ir4 ter reflexos na reducdo dos indicadores de pobreza e
desigualdade resultado, em parte dos programas de transferéncia de renda (o
Bolsa Familia), em parte da elevacao real do valor do salario minimo e na
emergéncia e consolida¢do da Classe C, que passard a ser considerado um
“nicho de mercado” com importancia crescente, passando a fazer parte das

estratégias empresariais do setor imobiliario (CARDOSO; ARAGAO, 2013,
p.32).

Para alcancar os objetivos citados, o programa previu inicialmente a construcéo de
um milhdo de moradias no pais até 2010 e mais um milhdo entre 2011 e 2014,
aumentando, dessa forma, 0 acesso a casa propria. Com investimentos da ordem de
R$ 34 bilhdes (sendo R$ 25,5 bilhdes do Orcamento Geral da Unido, R$ 7,5 bilhdes do
FGTS e R$ 1 bilhdo do BNDES) (ROMAGNOLI, 2012, p. 3). Contudo, como ressalta
Bonduki (2009, p. 8) o “pacote” habitacional ndo deve ser visto nem com muito
entusiasmo, nem como um total desastre:

Por um lado, 1 milhdo de casas ndo significam muito para um pais com um
déficit de mais de 7 milhdes de unidades e com uma demanda de 27 milhdes
nos préximos quinze anos, além de ser evidente o risco de produzir moradias
precarias, em localizagbes inadequadas e com baixa aderéncia ao perfil do
déficit. Mas, por outro, as avaliagbes pessimistas sao excessivamente acidas ao
ndo observar que o programa elevou a um patamar 6timo 0S recursos

orcamentérios em habitacdo, como ha décadas os que lutam por moradia digna
reivindicam.

Do ponto de vista de mitigar o déficit habitacional, o programa € apontado de forma
positiva, uma vez que, mesmo apés décadas do fim do BNH, nenhuma outra politica de
grande porte de construgcéo de novas habitacées havia sido implementada (OLIVEIRA,
2014).
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Como mencionado anteriormente, o PMCMV atua em trés modalidades, quais

sejam: Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU), Programa Habitagdo Popular

(Entidades) e Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR).

O PMCMV apresenta diferentes modalidades de financiamento para a construcao

das unidades habitacionais, quais sejam:

(1) uma voltada as familias com renda de até 10 salarios minimos, por
intermédio do Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU), cujo
percentual de subsidio depende do nivel de renda familiar; (2) uma segunda
linha, subsidiada, destinada as familias com renda de até trés salarios minimos,
a serem indicadas pelos governos locais; (3) uma voltada a operagdes coletivas
urbanas e rurais (mutirdes autogestionarios); (4) e a oferta de crédito para
infraestrutura de empreendimentos habitacionais, para o caso de habitactes
financiadas pela Caixa Econbmica Federal (Shimbo, 2010) (NETO, MOREIRA,
SCHUSSEL, 2013, p.90).

O Quadro 2 mostra o funcionamento de contratacdo entre o governo, beneficiarios e

construtora para o PNHU.

Quadro 2: Programa Nacional de Habitag&o Urbana - PNHU

Unido aloca
recursos por
area do
territério
nacional e
solicita
apresentacao

Apos andlise a

Apresentam projetos Caixa contrata a

para a CAIXA em =
. operacao,
parceria com estados,
S acompanha a
municipios, ~
X execucao da obra,
cooperativas, :
movimentos sociais ou libera recursos Assinatura do
. conforme cronograma
independentemente contrato ocorre

|=> na entrega do
empreendimen

to
Municipios fazem

O selecionado é
cadastramento da

convocado para
apresentacéo da
documentacao
pessoal

familias, utilizando
informacdes do
contetdo

demanda e indicam I:>

Fonte: Rolnik, Reis e Bischof (2010, p. 12).

Os recursos para a execucgédo do programa PNHU sé&o provenientes do Orgamento

Geral da Unido (OGU) e do FGTS em parceria com estados, municipios, empresas
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privadas e entidades sem fins lucrativos, por meio de bancos publicos e privados, em
especial, da Caixa Econdmica Federal.

Ja os subsidios do PNHU s&o classificados em trés grupos de atendimento®*, com
essas diferenciacbes busca-se compatibilizar a prestacdo da casa propria com a
capacidade de pagamento das familias. O primeiro grupo reune familia com renda até 3
salarios minimos, essas familias tém o acesso ao subsidio integral (0o maior auxilio
fornecido pelo programa com recursos do proprio orgamento), isencdo do seguro, além
do pagamento das prestacdes mensais estarem limitadas a 10% da renda por um

periodo de dez anos.

Ja para as familias que possuem renda de 3 a 6 salarios minimos séo oferecidos
subsidios parciais nos financiamentos, esses financiamentos podem ser considerados
como complementacédo de renda, reducdo dos custos do seguro e acesso ao Fundo
Garantidor. Os financiamentos para o segundo grupo podem ter no maximo trinta anos

com comprometimento de 20% da renda mensal.

O ultimo grupo engloba as familias com renda de 6 a 10 salarios minimos, estas
receberdo estimulos a compra da moradia com reducdo dos custos do seguro e acesso

ao Fundo Garantidor.

O Fundo Garantidor (FGHab) tem por finalidade assegurar os pagamentos das
prestacdes do financiamento habitacional dos mutuarios aos agentes financeiros em
caso de desemprego ou reducdo, temporaria, da capacidade de pagamento. Além
disso, em casos de morte ou invalidez, o FGHab assume o saldo devedor do

financiamento imobiliario.

by

O Tabela 3 mostra a proposta do PMCMV referente a producdo de unidades

habitacionais de acordo com as classificacdes de renda mensal das familias.
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Tabela 3. Unidades habitacionais de acordo com as faixas de renda

Faixa de renda familiar | Namero de unidades habitacionais
0a3S.M. 400 mil
3a4S.M. 200 mil
4a5S.M. 100 mil
5a6 S.M. 100 mil
6al0S.M. 200 mil

Fonte: Romagnoli (2012, p. 5).

De fato, a forma como os subsidios foram classificados e a elevacdo dos
investimentos indicam que o governo reconhece que as acdes devem ser direcionadas
as familias de baixa renda, haja vista que o mercado — a forma predominantemente
utilizada pelo Estado para promover moradias no pais até entdo —, ndo tem conseguido
responder satisfatoriamente a demanda (ROMAGNOLI, 2012, p. 6).

N&o obstante, questiona-se a distribuicdo das unidades habitacionais ofertadas
entre as classificacdes das faixas de renda mensal das familias, uma vez que, na
modalidade de até trés salarios minimos, que representa cerca de 90% do déficit
habitacional brasileiro, tem-se apenas 40% (400 mil) do total das unidades, enquanto as
faixas de até dez salarios minimos reinem o total de 60% (600 mil) da producédo de
moradias do programa.

A Tabela 4 mostra que a proposta apresentada pelo PMCMV impacta em apenas
6% do déficit habitacional acumulado nas familias de baixa renda, enquanto nas
familias de até dez salarios minimos representa uma alteracéo real na sua necessidade
de 93% e 95%.
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Tabela 4. Metas do Programa de acordo com as faixas de renda

Renda Déficit acumulado Metas do MCMV Déficit acumulado atendido
(em R$) (em%) (valor absoluto, em mil) | (em %) (valor absoluto, em (em %)
mil)
0a3S.M. 91 6.550 40 400 6
3a6S.M 6 430 40 400 93
6a10S.M 3 210 20 200 95
100 7.200 100 1000 14

Fonte: Bondukil (2009, p.13).

Esses dados apontam um descolamento entre a oferta criada pelo PMCMV e o
déficit habitacional, evidenciando que a politica habitacional, ainda que em menor
propor¢ao que no passado, esta “concentrada na produg¢ao de habitagdo-mercadoria a
ser consumida pela classe média” (BASTOS, 2010, p. 6 apud NETO, MOREIRA,
SCHUSSEL, 2013, p.91). J& Bonduki (2009, p. 14) ainda afirma:

Esse desenho do Programa é pouco expressivo para aqueles que sdo mais
necessitados, enquanto que para os outros grupos, em que o déficit é reduzido,

a meta proposta pode ndo s6 zerar suas necessidades como atender a
demanda demogréfica ou, até mesmo, financiar uma segunda moradia.

Outro aspecto relevante do PMCMV é a forma de implantacdo dos conjuntos
habitacionais que foram alvos de questionamentos entre os arquitetos, urbanistas,
geografos e economistas do pais. Esses questionamentos referem-se a qualidade dos

conjuntos e unidades habitacionais que foram construidos pela iniciativa privada.

O governo, com o planejamento de construir um milhdo de casas desde o inicio do
programa, conduz a politica para fomentar a reproducao dos assentamentos periféricos
construidos pelo BNH. No modelo implementado pelo PMCMV, o poder de deciséo
sobre a localizagdo e o desenho do projeto acaba fincando a cargo dos agentes

privados.

Dessa forma, as moradias sdo construidas em areas distantes dos centros urbanos

e com baixo padrdo de habitabilidade. Andrade (2011) afirma que o0s projetos
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contratados pelo PMCMV, até entdo, sdo de conjuntos habitacionais localizados em
areas periféricas das cidades (onde preco da terra € inferior), com pouca ou nenhuma

oferta de transporte publico e equipamentos sociais.

Com relacdo ao apontado, verifica-se que um dos problemas das politicas
habitacionais brasileiras permanecem, pois continua-se com o modelo de “plantation de
casinhas”, sem um planejamento que adeque localizagdo, infraestrutura e padréo de
moradia, como cita Maricato (2009, p. 62):

A meu ver, o que falta para o Minha Casa, Minha Vida é o que sempre faltou na
maioria dos programas habitacionais brasileiros: uma visdo mais estrutural do
gue deve ser esse combate ao déficit. O combate ao déficit ndo pode se
resumir apenas aos numeros. E desde os tempos do Banco Nacional da
Habitacdo, o BNH, que foi criado pelos militares na década de 1960, a questao
habitacional no Brasil foi quase sempre tratada como meramente quantitativa, e
0 sucesso ou fracasso dos programas medido pelo nimero de unidades

construidas. E 6bvio que deveria ter outros fatores envolvidos, como a maior
articulacéo deles com politicas urbanas e sociais.

Como ja ressaltado, o PMCMV traz elementos inovadores ao construir casas para
as camadas de mais baixa renda. Embora o governo tivesse a intencdo politica e
econdmica de ofertar moradias para essa classe, os agentes privados, devido a
possibilidade de maiores ganhos econdmicos, privilegiam do “mercado popular’, que
engloba as familias que recebem de 3 a 10 salarios minimos. Dessa forma, o modelo
de construcdo sdo 0s mega conjuntos habitacionais, que acabam beneficiando as

construtoras.

Elemento importante para analise do PMCMV ¢ a centralizagdo das ac¢6es voltadas
a producao habitacional, como citado por Lopes (2012). Isso pode ser constatado por
meio dos dispositivos previstos nas Portarias do MCidades n° 610, de 2011, e n° 465,
de 2011:

a) o terreno para a localizagdo dos empreendimentos é escolhido conforme
requisito fixado pelo MCidades; b) cabe ao Poder Executivo federal definir a
tipologia e padréo das moradias e da infraestrutura urbana, com observancia da
legislacdo municipal pertinente; c) cabe aos entes federados atuar apenas e tdo
somente no cadastramento para a selecdo dos beneficiarios do Programa,
promovendo acdes que facilitem a execugdo dos projetos, observada a

regulamentacdo do MCidades. Diante do exposto, aufere-se que a politica além
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de ser centralizadora privilegia o interesse econdmico sobre o social (LOPES,
2012, p. 311).

Esse carater centralizador do PMCMYV transforma os estados e municipios em mero
executores de regulamentacdo e operacionalizacdo previamente planejadas em nivel
federal. Aléem disso, a comunidade ndo é um participante ativo da politica, como
previsto no SNHIS. A populacéo, em geral, participa do processo somente no momento
em que encaminha a documentacdo para o cadastramento e quando é selecionada

para o recebimento da moradia.

Ja a modalidade do PMCMV Entidades possui uma légica diferenciada, visto que
financia exclusivamente empreendimentos habitacionais autogestioanarios para as

familias com renda mensal de até 3 S.M.

Nessa modalidade, o programa procura atender 0s grupos sociais, as associacoes,
as cooperativas habitacionais, os movimentos sociais e demais entidades privadas sem
fins lucrativos, interessados em obter a casa propria. E o grande diferencial é que essas
entidades podem participar diretamente da gestdo de todo o processo de
desenvolvimento das moradias, ou seja, desde o planejamento do projeto até a
execucdo do mesmo. Esse processo de contratacdo permite que as familias
acompanhem aplicacdo dos recursos, fazendo um uso mais eficiente, além de poder

atender as demandas de um determinado grupo.

A Figura 3 mostra o funcionamento de contratacdo entre o governo, beneficiario e

construtor para a linha Entidades:
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Figura 3. Programa Nacional de Habitagéo - Entidades

O Beneficiario

Ou procurar as agéncias

Ou procura a da CAIXA para obter

construtora para carta de Crédito para

aquisicdo do imével | " agquisicdo do imével

novo

Unido e FGTS A CAI XA ] B n
al0CaMm 1eCUISOS Construtoras realiza pré- Apobs concILJsado da andlise e
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territério nacional projetos para autoriza exigida é assinado o contrato
sujeitos a revis&o CAIXA langamento e de Financiamento & producéo
periodica comercializaga

L L

Durante a obra a
CAIl XA financia o <:|
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L

Entrega do imével para
o benefiario

Fonte: Rolnik, Reis e Bischof (2010, p. 12).

O financiamento da modalidade Entidades beneficia as familias de até 3 salarios
minimos e compromete 10% da renda familiar durante 10 anos. Ademais, 0s
beneficiarios ndo precisarem dar entrada no imével e nem pagar prestacées durante a

execucdo da mesma, e ficarem isentos do seguro. Os recursos alocados para esse
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financiamento advém do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), com distribuicdo
baseada no déficit habitacional regional.

O grande problema € que a maior parte dos recursos do PMCMV ndo séo
direcionados para atender a essas entidades, mas sim a modalidade em que as

empresas tém papel central.

De acordo com Lago (2011, p. 3), “de 2009 a marco de 2011, o PMCMV Entidades

realizou a contratacdo de 9.001 unidades, no valor total de R$ 440 milhdes”.

Apontado por Schvarsberg (entrevistado, 2016), € relevante notar que pelo fato do
projeto das moradias do PMCMV Entidade estar sob responsabilidade dos movimentos
sociais e desvinculados da l6gica mercantil empresarial das empreiteiras, as habitacdes
obtém areas construidas maiores, com tipologias diferenciadas, com novas qualidades
arquitetbnicas, além de ser pensado ndo somente na casa em si, mas também nos
espacos coletivos e equipamentos comunitarios. Ou seja, este formato de construcao
possibilita a urbanidade, a integracdo e a permeabilidade na relacdo com o entorno,
gerando, entdo, ndo apenas conjuntos habitacionais murados, mas sim a construcdo de

uma cidade.

4.3. Andélise comparativa entre as politicas

4.3.1.Similaridades e Diferencas

O escopo do trabalho foi verificar a influéncia do BNH e SNHIS sobre o PMCMV e
analisar a formulacédo dessa politica a luz da teoria da dependéncia da trajetéria e do

sistema de crencas proposto pelo modelo ACF.

Para isso, mister faz-se, inicialmente, demonstrar os resultados encontrados das
comparacdes dos aspectos considerados mais relevantes entre os programas —
PMCMV e BNH, PMCMV e SNHIS —, que s&o as similaridades e as diferengas
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encontradas com base no diagnéstico das politicas, assim como as mencionadas nas

entrevistas e no seminario.

As questbes mais relevantes levantadas entre as politicas sdo as circunstancias
econbmica, politica e social, atores a quem a politica beneficia, o desenho

organizacional das unidades habitacionais e as formas de financiamento e subsidios.

O primeiro resultado a ser mencionado € a similaridade do contexto econdmico em

gue se encontrava o pais, tanto na criacado do BNH quanto do PMCMV.

No periodo da criacdo do BNH, a economia brasileira sofria com alta da inflagcéo,
baixo crescimento do produto nacional bruto e queda significativa nas taxas de
investimentos no pais, além da elevada taxa de desemprego e queda da renda. Esses
fatores influenciaram diretamente no aumento do déficit habitacional do pais. Além
disso, nessa época a industria de material de construcdo e a construcdo de novas

habitagcOes foram reduzidas.

Ja a situagdo econbmica no ano do lancamento do “pacote habitacional” do
PMCMV, em 2009, pode ser assim descrita. O pais sofria reflexos da crise financeira
internacional de 2008/2009 iniciada no setor imobilidrio americano e que se propagou
para todo o sistema bancéario. Os canais de propagacdo da crise no Brasil foram a
exaustdo dos créditos para o comércio exterior, a retracdo dos mercados e dos
investimentos externos. Paralelamente a isso, houve queda nos produtos exportados no
pais e uma consequente diminuicdo da producdo industrial, ocasionando baixo

crescimento do PIB e alta do desemprego.

Entdo, no contexto econdmico constata-se que ambos os programas foram criados
no momento em que O pais se encontrava em uma crise financeira e econémica que
resultou em alta taxa inflacionaria e, principalmente, em retragcdo dos investimentos e
em alta do desemprego. Os governos, ditadura militar e governo Lula, buscaram
“mitigar os efeitos da crise através da adogao de politicas keynesianas que incluiam a
manutencdo do crédito, o atendimento aos setores mais atingidos e a sustentacdo de
investimentos publicos, particularmente na area de infraestrutura” (CARDOSO;
ARAGAO; ARAUJO, 2011, p. 4).
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Dessa forma, o BNH e PMCMV foram constituidos com a intengdo de dinamizar a

economia por meio do setor da construgao civil.

O segundo aspecto a ser analisado é a questdo politica e social a época dos
programas. O BNH foi constituido imediatamente apds o golpe militar. A populacao
apoiava o governo populista dos anos anteriores que “tendera a fazer do problema
habitacional uma questdo ideolégica” (AZEVEDO; ADRADE, 2011, p.39). Nesse
sentido, 0 governo militar procurou mostrar preocupagdo com as reivindicacdes das
massas populares e conseguir o apoio deles por meio do discurso da casa prépria.
Azevedo e Andrade (2-11, p. 40) afirmam que:

Num momento em que € crucial para o novo regime dar provas de que € capaz
de atacar problemas sociais. A percepgdao € que ha “uma vacancia de
liderancas”, que “as massas estdo orfas” e “socialmente ressentidas”, e que é
preciso mostrar que 0 novo governo é receptivo a suas necessidades: que

pode, sem a demagogia da esquerda, agir pronta e seguramente em beneficio
delas.

No que se refere ao SNHIS, uma proposta para sua criagdo comegou a tramitar no
Congresso Nacional em 1992, e apenas em 2005, sob a pressdo dos movimentos
sociais ligados a questdo habitacional e urbana, o sistema (SNHIS), com um fundo
(FNHIS) e um conselho (CGFNHIS) foi aprovado. Nesse aspecto politico e social, é
importante ressaltar que o SNHIS é proveniente de um projeto de lei de iniciativa
popular que propés uma nova visado para a resolucdo dos problemas habitacionais e

urbanos.

O PMCMV, assim como o SNHIS, foi criado dentro de um regime democratico
consolidado. O discurso social por tras de sua implementacao propalado pelos atores
que nela influenciaram, gira em torno do “sonho” da aquisigdo da casa prépria. Além de
facilitar e incentivar a realizagdo desse sonho, o PMCMYV foi combinado com medidas
que incentivaram a aquisicdo de bens duraveis, por meio de isencdes fiscais, linhas de
credito com baixas taxas de juros e alguns subsidios diretos. Essas medidas
representaram um aumento do poder de consumo dos trabalhadores. O apelo social
dessas medidas complementares foi o de que ndo sé a moradia, mas também o

consumo de utensilios para as novas casas faz parte de um pacote do bem-estar
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social. De fato, como apontado por Schvarsberg em entrevista, “a massa teve ascensao

social por meio do consumo”.

Nesse enfoque, percebemos certa similaridade entre BNH e PMCMV no que tange a
sensibilizar a populacédo com o discurso de aquisicdo da casa propria como uma via do
bem-estar social. Borges (2013) salienta que o PMCMV esta reeditando velhas
intervengdes, no caso o discurso da “ideologia da casa proépria” utilizado na ditadura
militar. Aponte-se ainda, que como o proprio nome do programa sugere, que essa

politica veio para realizar “sonho”, “minha casa, minha vida”.

Com relagcdo ao PMCMV e o SNHIS, observa-se diferenca de ideologia no que se
refere a moradia. No SNHIS a construcdo de habitacbes € vista como um direito a
moradia e ndo como sinénimo de casa prépria como no PMCMV. Essa diferenca esta
relacionada a questdo politica e social e, como consequéncia, a forma como cada

politica foi proposta, visto que o SNHIS é fruto de uma mobilizagédo popular.

A terceira e quarta questdes que serdo analisadas — a quem a politica beneficia e o
desenho organizacional das unidades habitacionais das politicas — estao interligadas e

uma pode ser entendida como reflexo da outra.

O BNH adotou um modelo empresarial para a construcdo das habitacbes de
interesse social, no qual foi estabelecida uma alianca do governo federal com a
iniciativa privada. Nessa alianca, a comercializacdo era empreendida pelos agentes
privados e o governo era responsavel por regulamentar e repassar 0S recursos para 0s
financiamentos. Essa relacdo entre o publico e o privado € salientada por Azevedo e
Andrade (2011, p. 47):

Do exposto, depreende-se um complexo quadro de relagBes entre o Estado e o
setor privado. Ao primeiro cabe ditar as regras do jogo, estabelecendo as
condicdes de acesso a habitacdo através de decisdes sobre as exigéncias de
renda familiar, prazos, juros e sistemas de amortizacdo. Compete-lhe ainda
regular o mercado, credenciando instituicbes para atuar como seus agentes e
determinando os indices da remuneracdo da poupanca voluntaria. Além do
papel regulador, o Estado atua como provedor e avalista dos recursos
necessarios aos empreendimentos imobiliarios (AZEVEDO; ANDRADE, 2011,
p. 47).
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Com os agentes privados sendo responsaveis pelas constru¢des das moradias para
as familias de baixa renda, o resultado foi a construgdo de grandes conjuntos
habitacionais, Schvarsberg (entrevistado, 2016) afirma que as habitacbes sdo todas
com o mesmo padrdo, com péssimas arquiteturas e em areas periféricas das cidades,
onde os terrenos sdo mais baratos. Consequentemente, nesse modelo de execucao da
politica, o setor da construgdo civil acabou beneficiando as familias com renda mensal
acima de 3 salarios minimos, pois existe uma incompatibilidade da logica empresarial
com a légica social. Nesse contexto, vemos que o projeto habitacional desenhado pelos

militares beneficiou as grandes construtoras que visavam lucro.

JA4 o SNHIS foi estruturado de forma distinta, até mesmo por conta de sua
formulacdo, na qual houve a participacdo preponderante dos movimentos sociais. O
sistema habitacional dessa politica prevé que os projetos das moradias devem estar
com consonancia com os PLHIS (Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social) dos
municipios e esses planos devem ser aprovados pelos CGFSNHIS (Conselho Gestor

do FNHIS), que é formado em parte pela sociedade civil.

Sendo assim, a populagdo tem maior controle sobre as construgdes das unidades
habitacionais, principalmente no que tange a localidade da malha urbana, a
infraestrutura e, até mesmo, as edificacbes. Ademais, 0 setor privado se restringe a
mero executor das obras. Outro aspecto relevante é que esse modelo de estruturacéo

do SNHIS beneficia de forma mais eficiente as familias de baixa renda.

O desenho adotado pelo PMCMV é fortemente ancorado na participacdo do setor
privado. De fato, Rolnik (2015) afirma que o modelo do programa foi desenhado para as
construtoras. Desse modo, o programa articulou padrdes especificos entre os agentes
privados e publicos. O governo por um lado incentiva as construtoras a se
comprometerem com a producao de habitagcdes para moradores de baixa renda e, por
outro, alimenta mercado que é fortemente dependente de recursos publicos

mobilizados para subsidiar a aquisicdo dessas moradias.

Nesse desenho estrutural do programa, as construtoras tém o poder de deciséo

sobre a localizacdo e o desenho do projeto, mesmo sobre os projetos da faixa 1 (um).
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“As empresas privadas sao as verdadeiras responsaveis por encontrar e adquirir a terra
e por elaborar os projetos” (ROLNIK, 2015, p. 310). Entao, pode-se aferir que o critério
para orientar as decisfes desses agentes € a rentabilidade. Isso s6 nédo é verdade na

modalidade Entidades, a qual é direcionada pequena parte dos recursos do programa.

Ao analisarmos esses aspectos, fica evidente a similaridade do PMCMV com o BNH
no que tange ao desenho das politicas e os atores a quem elas beneficiaram. Com
relacdo ao BNH, Rolnik (2015, p. 282) afirma que “o langamento dessa politica é fruto
da coalizdo de interesses empresariais, particularmente ligados a industria da
construcao civil”’, ocorrendo o mesmo no PMCMV. Como as construtoras visam lucro
procuram ao maximo diminuir suas despesas e para obter essa economia utilizam-se:

[...] da padronizagdo, da escala (numero de unidades produzidas), da rapidez
de aprovacdo e construcdo dos projetos e do menor custo possivel com a
compra do terreno. O resultado dessa equacéo financeira é a construcao de

megaempreendimentos padronizados inseridos nas piores localizagBes das
cidades, isto é, onde o solo urbano é mais barato (ROLNIK, 2015, p. 310).

Com efeito, Torelly (entrevistado, 2016) afirma que as construtoras produzem em
larga escala e, com isso a critica a ambas as politicas é de que a maioria dos conjuntos
habitacionais sdo em &reas periféricas, com casas todas iguais, ou melhor, sdo

repeticdes de casinhas.

Ja o entrevistado Schvarsberg afirma que “as construtoras foram os protagonistas

do desenho do PMCMV” e, como ja analisado, no caso do BNH também.

Deve ser destacado que, apesar do PMCMYV ter sido desenhado com favorecimento
o setor da construcdo civil, diferentemente do BNH, ele conseguiu, através dos
subsidios vindos de recursos ndo onerosos, beneficiar mais as familias com renda

abaixo de 3 salarios minimos mensais.

O PMCMYV se assemelha ao SNHIS na modalidade PMCMV-Entidades, visto que
ambos os programas tomaram forma por conta das reivindicagbes e negociacdes dos
movimentos de moradia. Essa linha de atuacdo do PMCMV e o SNHIS incluem em sua
execucgao a participacdo da sociedade civil e ndo priorizam os projetos das grandes

construtoras.

67



Aponta-se, entdo, que ha uma diferenciagdo entre o PMCMV e o BNH, que € a linha
PMCMV-Entidades, a qual prioriza a produgdo de moradias por associacbes e
cooperativas autogestionadas, retirando o poder decisorio das grandes construtoras

sobre essas obras.

O ultimo fato comparado foram as semelhancas e as diferencas existentes entre as

formas de subsidios e de financiamento das politicas.

Como parte de uma reforma institucional e do ajuste econémico ocorridos em
meados da década de 1960, foram criados conjuntamente o BNH e o FGTS. Esse
fundo foi concebido com dois objetivos principais, indenizar os funcionarios demitidos
reduzindo os custos das empresas na demissdo e servir de aporte para financiamento
da inddstria da construcéo civil, tendo inclusive como seu primeiro administrador o BNH.
Sendo assim, as contribuicBes depositadas no fundo se tornaram o principal funding do
programa habitacional BNH. Ja o SNHIS previa uma politica de subsidios constituida
por um mix de recursos, principalmente ndo onerosos do OGU e do FGTS. E o PMCMV
manteve as mesmas fontes de financiamento do SNHIS (OGU e FGTS), além de

outras.

Analisando as fontes de recursos verifica-se que “o principal elemento da politica
habitacional continuava sendo o SFH e seu principal funding, o FGTS” (ROLNIK, 2015,
p. 296). A diferenca encontrada entre BNH e o PMCMYV ¢ a inclusdo do OGU como uma
das principais fontes de recurso e que representou inovacdo na producdo habitacional
do pais, visto que os financiamentos descolam da necessidade de auto sustentacéo
financeira e o volume de recursos para a questdo habitacional passa a ser maior. Além
disso, o governo percebe que, para prover casas de interesse social é fundamental a

presenca de subsidios diretos.

Outro aspecto relevante é que tanto o BNH quanto o PMCMV centralizaram o0s
recursos dos financiamentos, e o governo federal tinha um papel central sobre as
politicas. Por outro lado, o SNHIS procurou descentralizar 0s recursos com a

construgéo de Fundos Estaduais e Municipais e contavam com a participagao social.
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O Quadro 4 refere-se a sintese dos cinco elementos comparados, mostrando as

semelhancas e as diferencas encontradas nas politicas publicas analisadas em

guestao.

Quadro 4. Comparacéo dos principais aspectos das politicas

Movimentos
Populares de
Moradia e do
Movimento Nacional
da Reforma Urbana.

BNH SNHIS PMCMV
Contexto Crise econdmica — Reflexos da crise
Econdmico- arrocho salarial, alta do financeira internacional
financeiro desemprego e queda de de 2008/2009 — baixos
renda. investimentos, queda do
PIB e alta do
desemprego.
Contexto Visa garantir respaldo Projeto de Lei de Programa inserido no
Politico e ao novo regime iniciativa popular, PAC, procura promover
Social implementado. reivindicacdo dos uma politica social de

grande escala,
transformando o sonho
da casa propria em
realidade.

Financiamento
e Subsidios

Recursos provenientes
FGTS e SBPE. Foram
oferecidos subsidios
cruzados. Os recursos
sdo centralizados no
governo federal.

Recursos do OGU e
FGTS. Procurou
descentralizar os
recursos com a
criacdo de fundos
dos Estados,
Municipios e Distrito
Federal.

Recursos significativos
provenientes do OGU e
FGTS. Os recursos sao
centralizados na Uniéo.

Beneficiados

Modelo empresarial,
pela I6gica financeira
nao compatibiliza com a
l6gica social, o que
resulta em beneficiar as
familias de classe
média.

Familia de baixa
renda onde se
concentra o maior
déficit habitacional.

Programa desenhado
para as construtoras.
Consegue alcangar os
objetivos de beneficiar as
familias de baixa renda
por meio dos subsidios
O PMCMYV - Entidades
beneficia diretamente a
populacdo por meio das
associacgdes e
cooperativas,
desvinculados da légica
empresarial das
empreiteiras.

Desenho das
habitacdes

Grandes conjuntos
habitacionais
padronizados nas
regibes periféricas.

As moradias devem
seguir as diretrizes e
estratégias tracadas
por cada Municipio
ou DF.

Grandes
empreendimentos
habitacionais
padronizados em regifes
periféricas. No PMCMV-
Entidades

Os projetos séo
elaborados pelas
associacgoes e
cooperativas, 0 que
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possibilita arquiteturas
melhores e custos
reduzidos.

Fonte: Elaboracéo propria.

4.3.2. Analise dos resultados a luz das teorias

Os achados da pesquisa, ou dados, serdo interpretados a luz da teoria da
dependéncia da trajetéria e do sistema de crencas do modelo ACF. Discorrer-se-4,
inicialmente, acerca da primeira teoria, para que no decorrer da analise,

oportunamente, seja trazido para a discussdo o modelo ACF.

Conforme explanado mais detalhadamente no referencial tedrico, o conceito da
dependéncia da trajetdria sob o aspecto do institucionalismo histérico enxerga politica
publica e suas instituicdes, em grande parte, como continuidade. Ou seja, sem prejuizo
de momentos de ruptura, elas tendem a perdurar no tempo ou serem repetidas no

futuro ja que escolhas anteriores afetam as escolhas posteriores.

Nessa perspectiva, grandes alteracbes em uma politica publica podem acontecer,
mas estdo muito ligadas a ocorréncia de fatores externos a politica, como uma crise, ou

uma pressao social.

De grande relevancia para a teoria € o mecanismo do retorno crescente — chamado
também de auto reforco ou feedback positivo —, que sugere que passos anteriores em
uma direcao particular induzem os proximos movimentos na mesma dire¢édo, devido aos

beneficios obtidos com a atividade desempenhada.

Confrontando agora a base tedrica da dependéncia da trajetéria com os resultados
de pesquisa, inicia-se a analise pelo contexto econémico-financeiro no qual o PMCMV
foi criado. Como mencionado anteriormente, o langamento do “pacote habitacional” do
PMCMV foi precedido e impulsionado por uma grave crise financeira internacional. O
problema originado nos Estados Unidos da América se espalhou pelo mundo através

do sistema bancario e atingiu também o Brasil.
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Estava em vigor no pais a época, ainda que timidamente, a execucdo de outra
politica habitacional, o SNHIS. Com a chegada da crise, o PMCMYV foi elaborado para
suplantar o SNHIS, pois aquele teve como propdsito ser uma medida keynesiana para
alavancar a economia. Sendo assim, um programa foi desbancado para a insercao de
outro, tendo como gatilho uma crise econdmico-financeira. Essa transicao se encaixa
com a nogao de momento critico, que é tido como um periodo de mudanca significativa
pelo qual pode passar uma politica publica causado por um fator externo a ela como

uma crise na economia, por exemplo.

O momento critico — além de ser um periodo no qual a politica existente fica sob
risco, pois o evento que o desencadeou tem o potencial de abalar suas bases e
ameacar sua continuidade — também se torna uma janela de oportunidade para que

outra alternativa florescga para substituir a politica vigente.

Foi justamente isso 0 que ocorreu no nascimento do PMCMV. A crise econdmico-
financeira que atingiu o Brasil alterou a conjuntura no qual o SNHIS era executado e
gerou a oportunidade para que outro modelo de politica habitacional fosse
implementado. Mas esse modelo aplicado ao PMCMV, apesar de desbancar o antigo,
ndo € novo. Na verdade, ele retoma o modelo aplicado no periodo do regime militar,

com as acdes do BNH.

O “modelo empresarial” desse programa (que centraliza o poder deciso6rio na Unido
e reflete um conjunto de crencas que privilegia o mercado, entre outros fatores
destacados nos termos do ACF) ficou adormecido por décadas, mas foi reativado
gquando as circunstancias na qual ele foi originalmente criado se reproduziram,
propiciando seu resgate. Esse retorno posterior de uma politica antiga € também
previsto pela teoria da dependéncia da trajetéria sob o enfoque do institucionalismo
histérico. Como dito no capitulo do referencial teérico, é provavel que uma politica
publica seja reproduzida quando da ocorréncia de um novo momento critico que se dé

sob conjunturas semelhantes as do anterior.

O BNH também nasceu num momento de crise econdmica e foi utilizado para que o

governo pudesse fomentar a economia. O desenho empresarial mercantilista do BNH
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foi reforcado pelo mecanismo dos retornos crescentes e implementado no PMCMV. De
fato, a criacdo do BNH ajudou a estruturar um grupo de interesse — 0os empresérios da
construcdo civil que se aproveitaram do financiamento governamental — que, por sua
vez, desenvolveram suas atividades de acordo com o desenho da politica publica.
Como as atividades sado recompensadas, ao cumprirem seu papel na politica, o grupo
beneficiado tende a querer reproduzir essas atividades. Assim, uma vez iniciada a
politica, cada passo na direcdo tracada reforca o préximo passo, ja que o anterior foi
recompensado. Pode-se configurar, dessa forma, o efeito feedback na formagéo do
PMCMV.

Quando a oportunidade se apresentou, gerada por um momento critico, a rede que
no passado havia sido formada entre os grupos de interesse e o Estado pode ter sua
visdo acerca do programa habitacional reativada, pelo efeito do aprendizado com a
experiéncia anterior. Quando atores participantes tém em uma politica a sua concepcao
desta reforcada pela sua execucéo, eles tentam reproduzi-la em momento posterior.
Esse efeito de aprendizado também pode ser considerado processo de auto reforco da
politica, j& que influi em sua manuteng&o ou, como no caso do PMCMV, na sua criagao
(com reproducdo de modelo anterior que permanecera latente, até mesmo pelo pouco

“sucesso” do SNHIS em termos de quantidade de unidades habitacionais produzidas)..

Apesar da quase descontinuidade do SNHIS e da mudanca do enfoque para o
PMCMV, nem tudo relacionado ao primeiro foi perdido. Para acomodar interesses dos
envolvidos no programa até entdo em curso, tais como os movimentos de moradia e o
Forum Nacional de Reforma Urbana, foi criado dentro do PMCMV uma modalidade que

atendesse aos grupos até entdo ouvidos, o PMVMV- Entidades.

Mais uma vez, aqui se nota a acao da dependéncia da trajetéria, pois ela prevé que
0 custo de se abandonar uma alternativa em vigor € alto, as vezes até proibitivo. No
caso do abandono completo do SNHIS, os custos envolvidos seriam os politicos, uma
vez que o0 programa ja havia atendido demanda de grupos que lutaram pela sua
formacdo (com destaque para a perspectiva participativa da politica publica). Entéo, €

possivel inferir que, nesse caso, 0 custo politico de se abandonar totalmente o SNHIS
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pode ter limitado o grau de liberdade das mudancgas, o que colaborou com a criagéo do
PMCMV- Entidades.

Nota-se, assim, que grupos ajudam a criar a politica publica e depois a reforcam a
medida que suas atividades sdo recompensadas e que Seus mapas mentais acerca
dela séo reforcados pelo processo de aprendizado com o processo de implementacéo.
Esse mecanismo parece ter tido grande influéncia para que o PMCMYV fosse elaborado
e, com excecao da modalidade Entidades, numa configuragdo que parece ser a
retomada do BNH. Os entrevistados desta pesquisa, todos com longa experiéncia
nesse campo de politicas publicas, tiveram leitura consensual nessa linha. E certo que
houve correcbes de rumo no PMCMV (como o maior volume de recursos a fundo
perdido e, por consequéncia, o atendimento de camadas mais carentes), mas o modelo

BNH permaneceu latente e reviveu.

Pelo exposto, vé-se que, para entender melhor a criacdo e os diferentes modelos do
BNH, do SNHIS e do PMCMV - que envolvem aspectos como, politico-social, a quem a
politica beneficia e 0 desenho organizacional das unidades habitacionais, que fazem
parte dos resultados de pesquisa —, é vital entender os conjuntos de ideias subjacentes
a seus desenhos, bem como a disputa entre os grupos com diferentes concepcdes. E
agui que a teoria da dependéncia da trajetéria se cruza com o sistema de crencas do
modelo ACF, sobre o qual se comeca a discorrer e que jogara luz sobre o embate de

crencas que idealizaram as politicas publicas estudadas.

Como abordado, o ACF utiliza-se das coalizbes dos atores formadas nos
subsistemas para entender a formulacdo e os processos pelas quais as politicas se
alteram ao longo do tempo. Essas coalizbes sao produtos do mesmo compartilhamento
de ideias, objetivos e valores entre os atores. Esses fatores mencionados formam o
sistema de crencas, e este mantém a liga entre as coalizbes. Ademais, as politicas
publicas sdo resultado da competicdo entre essas coalizbes, que procuram traduzir

suas crencas nas politicas publicas em tela.

Como explicado, considerando a limitagcdo temporal para a execucao do estudo, e

com as devidas adaptacbes, a pesquisa restringiu a investigacdo apenas a quarta
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premissa da teoria do ACF, uma vez que as politicas publicas abordadas foram
investigadas sob a oOtica do sistema de crencas. Nesse sentido, a perscrutacdo foi
ancorada na visdo das politicas publicas como um conjunto de crencas, e no
entendimento de que ha disputas entre as ideias de uma politica para outra, visto que a

pesquisa foca na sequéncia temporal das politicas habitacionais.

Avaliando as politicas habitacionais, € possivel identificar no d&mbito do subsistema
da politica habitacional brasileira duas crencas de nucleo duro (deep core), quais
sejam, a justica social e o pragmatismo do lucro. Nesse nucleo, as crencas sao dificeis

de serem alteradas e guiam a atuacao das coalizbes de defesa.

Seguindo o esquema tripartite, dentro das crencas do nucleo de politicas publicas
(policy core), podem-se apontar as visdes antagOnicas acerca das habitacbes. No
primeiro caso, esta € idealizada como moradia em oposi¢cdo a visdo mercantilista da
segunda concepcdo. Como podem ser entendidas, as crencas desse nucleo sao
aguelas que orientam sobre prioridades basicas, ou melhor, as preferéncias politicas de

destaque que direcionam o comportamento estratégico das coalizdes.

No levantamento dos resultados, verificou-se que o SNHIS contou com a
participacdo ativa da sociedade na sua formulacdo, através, principalmente, dos
movimentos de moradias que levaram para a politica suas crencas. A participacado
desses atores foi traduzida na concepcdo de que as politicas habitacionais néo
deveriam ser apenas provedoras de “casinhas”, mas sim englobar a ideia de habitacdo
como moradia adequada. De fato, como o préprio projeto de lei popular que gerou o
SNHIS enfatiza, a populacédo deve ter direito a moradia digna, isso significa ter um lar
com seguranca de posse, disponibilidade de servigcos, infraestrutura e equipamentos
publicos, custo acessivel, habitabilidade, ndo discriminacdo e priorizacdo de grupos

vulneraveis, localizacdo adequada e adequacao cultural.

Em certa medida, a crenca das habitagoes vistas como mercadoria foi traduzida no
desenho do PMCMV. Esta é uma politica habitacional via mercado, em que os atores —
construtoras e investidores — intensificaram o lobby junto ao governo, via Ministério da

Fazenda, para implementar um pacote habitacional para que os favorecessem naquela
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conjuntura de crise econdmica instalada no pais. Em entrevista com Rolnik, ela afirma
que:
Quem traz a ideia central do PMCMYV para o Ministério da Fazenda do Brasil em
2008 sao os fundos de investimentos que estavam em construtoras mexicanas
e vém propor que se faga 0 mesmo no Brasil, ou seja, os investidores ansiavam
que o0 governo garantisse a seguranga dos investimentos com 0s recursos

publicos e eles ficassem responsaveis pela producao dos chamados “quartos-
dormitérios (Entrevistada, 2016).

Nesse sentido, Rolnik (2015) ressalta que o modelo do PMCMV enfatiza a
transferéncia de responsabilidade pela provisdo das habitagbes para o setor privado,
gue enxerga a moradia como mais uma mercadoria a ser vendida. A politica favoreceu
gue o setor da construcao civil produzisse habitacdes em grande escala visando o lucro
facil, visto que ndo havia riscos de perda com os financiamentos ofertados pelo setor
publico.

O desenho do BNH ja havia sido montado sob essa mesma plataforma mercantilista
do PMCMV, com a prevaléncia dos grupos empresariais com a mesma concepcao de

casa como um produto a ser vendido e ndo como um lar a ser construido.

Observa-se que as crencgas do policy core estéo ligadas as crencas do deep core. A
crenca da justica social se traduz em defesa da ideia da oferta de moradia digna, que
seriam aquelas habitagdes que cumprem uma funcdo social quando atendem as
exigéncias fundamentais de uma moradia como um lar verdadeiro. Ja a crenca da
habitacdo como mercadoria se expressa no pragmatismo da coalizdo dos atores que

visam lucro com as construcdes das moradias.

Por fim, os aspectos instrumentais (secondary aspects), que estdo associadas as
medidas necesséarias para implementacdo do policy core, sdo identificados com os
modelos dos projetos de constru¢cdes das habitacbes e a forma de organizacdo da
politica.

Cada crenca leva em seu bojo mecanismos de implementacdo de suas ideias. No
SNHIS, as construgcdes deveriam seguir o padrdo estabelecido pelas diretrizes e
estratégias dos planos municipais em consonédncia com Plano de Nacional de

Habitacdo, ou seja, as construcbes de moradias devem estar localizadas na malha
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urbana e dispor de infraestrutura adequada. Além disso, o programa tem um caréater
distinto das outras politicas habitacionais j& existentes no pais, pois procura centralizar
todos os programas habitacionais formando um sistema, e descentralizar os recursos
por meio da criacdo de fundos estaduais e municipais. O SNHIS por meio do
aparelhnamento normativo e procedimental estabelece um novo modelo de gestdo

descentralizado, com autonomia orcamentéria e administrativa nos moldes do SUS.

J4 no PMCMV e no BNH, as construcbes das habitacdes ficaram a cargo das
grandes construtoras, e isso resultou em projetos de grandes conjuntos habitacionais
gue possibilitaram significativos ganhos de escala para os empreiteiros, ampliando suas
margens de lucro. Como afirma Rolnik (2015), em algumas situacdes, observa-se
aglomeracdes de casas em uma mesma regido periférica, formando bolsGes de
moradia popular. Além disso, tanto o PMCMV quanto o BNH s&o politicas
centralizadoras, ou seja, concentram todos 0s investimentos em habitacdo sob a

responsabilidade da Uniao.

Com base no que foi investigado, observamos que a crenca do grupo empresarial
que havia prevalecido no BNH foi em parte consideravel restabelecida na politica do
PMCMV e prevaleceu sobre a vigente do SNHIS. Quando lan¢cado em 2009, o PMCMV
causa um arrefecimento na efetividade plena do SNHIS, que fora aprovado em 2005.
Pode-se auferir do estudo do sistema de crencas que as concepcdes das coalizdes
formadas pelos empreendedores e investidores se sobrepuseram as crencas dos
movimentos de moradia. Provavelmente, esses movimentos ndo externaram criticas
mais contundentes ao PMCMV por seu vinculo histérico com o Partido dos

Trabalhadores, mas essa constatacao demandaria pesquisa especifica.

De toda forma, deve ser dito que trés dos quatro entrevistados desta pesquisa
integraram a equipe do governo Lula e (todos os quatro) apresentaram criticas ao

modelo PMCMYV e, também, apontaram relacdo com elementos das acdes do BNH.

Outro dado relevante levantado na pesquisa e que merece atencao, € a estrutura de
financiamento/subsidios do PMCMV. E importante enfatizar que, como apontado nos

achados, o sistema de financiamento do PMCMV se assemelha com a do BNH,
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sobretudo no que diz respeito a utilizagdo dos valores depositados no FGTS como fonte
de recurso, e a centralizagdo da geréncia do dinheiro disponibilizado para o

financiamento.

Regressando ao momento da criacdo do FGTS, constatou-se que uma das razbes
por tras de sua criacao foi o proposito de servir como a base do financiamento das
acOes do BNH. A teoria da trajetoria alerta para o fato de que arranjos institucionais
criados para servir a uma politica também podem influenciar as escolhas dos atores e
induzir que o modelo previamente adotado seja reproduzido. Isso ocorre, segundo a
teoria, pelo fato de que a criacdo de uma organizacao é resultado de um grande esforgo
politico com grande custo de instalacdo. Entdo, esse custo organizacional convertido
em uma estrutura que esta a disposicao tem peso sobre a decisdo dos formuladores da

politica.

Os recursos do FGTS, assim como outros utilizados no financiamento do programa
passaram do BNH para a Caixa Econdmica Federal. Foram acrescentados a essa
estrutura de financiamento os recursos do OGU, o que propiciou a concessao de
subsidios no ato da aquisicdo da casa no PMCMV, tornando-a acessivel a familias de
mais baixa renda. No mais, a estrutura de financiamento do BNH foi aproveitada no
novo programa. Os arranjos institucionais constituidos na politica do BNH tornam-se um

parametro para a elaboracdo do PMCMV.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

O cerne da pesquisa é investigar a influéncia das politicas anteriores na
formulacdo da politica atual, PMCMV, e como as crencas de coalizdo de atores
caracterizaram o desenho do programa. Utilizam-se dois referenciais tedricos, a teoria
da dependéncia da trajetdoria e o modelo ACF, para que juntos, os dois modelos,
possam indicar como as consequéncias das politicas passadas, conciliadas com as
concepgoOes de grupos de interesses (entendidos como econdmicos ou difusos), podem

ser sidos determinantes para tracar as bases do PMCMV.

Os resultados de pesquisa, obtidos através de pesquisa documental e analise de
entrevistas, mostraram que ha uma grande similaridade entre o programa BNH e o
PMCMV. Os dois foram constituidos para, além de combater o déficit habitacional,
impulsionar a economia servindo de instrumento keynesiano de resgate da economia

em tempos de crise econdmico-financeira.

A teoria da dependéncia da trajetéria prevé esse fenbmeno de reedi¢cdo de uma
politica quando as condicbes forem reproduzidas. De fato, uma politica uma vez
implementada tende a ser repetida, podendo sofrer pequenos ajustes para se adaptar
as novas condicdes, pois € vista pelos formuladores como uma “resposta natural” em
confronto com outras alternativas. O processo de aprendizado com a politica do BNH e
a recompensa obtidas pelos atores a época podem ter desencadeado o processo do
feedback positivo e deram forca ao entdo modelo adotado em detrimento de outros
quando da criagdo do PMCMV. Além disso, os arranjos institucionais da primeira
politica, como a criagdo do FGTS, assim como seu sistema de financiamento, parecem

ter enviesado as opcdes do PMCMV.

O programa SNHIS foi criado sobre outra plataforma, mas, apesar de ter sido
preterido pelo PMCMV, deixou nele suas marcas. O PMCMV-Entidades foi elaborado
para atender atores que haviam lutado pela criacdo do SNHIS e o custo politico de
preteri-lo impulsionou a elaboracdo do PMCMV-Entidades.
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Sendo assim, pode-se concluir que o PMCMV foi influenciado pelas politicas
anteriores. De fato, identificou-se uma forte ligacdo entre esse programa e 0sS que O
antecederam, sobretudo com o BNH, pois seu legado explica em grande parte o
desenho do PMCMV. Essa constatacao traz consigo a percep¢ao de que 0s programas
habitacionais brasileiros podem estar limitados pelas escolhas anteriores, sua trajetéria
futura pode ser explicada por seu passado, ou seja, eles sdo dependentes de sua

trajetoria.

Essa constatacdo € importante e deveria ser de conhecimento dos formuladores
das politicas, para que tenham consciéncia de que suas decisfes podem estar
maculadas pelas escolhas passadas, para que ndo descartem opcdes nado testadas e
gue ainda ndo passaram pelo mecanismo de auto reforgo, pois entre elas podem estar

a melhor alternativa.

Observou-se também que o PMCMYV refletiu o conjunto de crencas da coalizdo
formada pelos empreiteiros da construcao civil. De fato, o programa tem conotacao
mercantilista, na qual as casas séo vistas como produto para venda, sdo padronizadas
e construidas em terrenos periféricos, formando grandes conjuntos habitacionais. Tudo
para aumentar escala, diminuir custo e aumentar lucro, como destacado pelos
entrevistados. Para muitos beneficiados, como Rolnik (2015) salienta esse modelo
implicou em aumento de custo de transporte, dificuldade de acesso a educacao e
salude e até mesmo perda do emprego. Tudo que procurava evitar a coalizdo dos
movimentos sociais e urbanistas que idealiza as casas como um lar num contexto de
direito a cidade. Conseguiu-se quantidade de producdo de unidades habitacionais (o
gue tem méritos inegaveis, uma vez que se beneficiou a producdo de baixa renda), mas

nao se assegurou realmente moradia digna.

Por todo o exposto conclui-se que, grupos de interesses unidos em torno de
crencas comuns podem, com sua forga politica, colocar na agenda dos governos o
modelo de politica habitacional que melhor Ihe prouver. Uma vez que 0s primeiros
passos foram dados e a vantagem inicial obtida, essas ideias sao reforcadas pelos
efeitos de aprendizagem, pois 0s atores se organizam e desenvolvem estratégias que

servem para o0 arranjo institucional criado. Suas atividades sdo recompensadas na
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execucao da politica, desencadeando um processo de feedback positivo e fazendo com
que cada passo ha mesma trajetoria fortaleca o0 modelo adotado, o que aumenta as
chances de ele ser repetido no futuro. Sendo assim, pode-se afirmar que a politica
habitacional brasileira é influenciada pelo passado e guarda com ele uma ligacédo. De
fato, politicas anteriores afetaram as decisfes posteriores e formataram a politica atual,
tornando-a dependente de sua proépria trajetoria.
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ANEXO

ANEXO |: ROTEIRO DE ENTREVISTAS

A presente pesquisa tem o objetivo de estudar e comprar trés politicas
habitacionais brasileiras, especificamente Banco Nacional de Habitacdo (BNH), Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV), a luz da teoria metodolégica, dependéncia de trajetdria (path
dependency) e do sistema de crencas. Nesse sentido, a pesquisa ira aprofundar as
relacBes que foram estabelecidas ao longo da histéria entre as politicas, ou seja, sera
levado em consideracdao no estudo que a histéria importa e que o legado do passado
condiciona o futuro.

Entdo, por meio dessa perspectiva, que leva em consideracdo 0S processos
histéricos, serdo analisadas essas trés politicas habitacionais, com o0 intuito de
identificar os efeitos de feedback, considerando a dindmica entre 0S processos
decisérios e 0s arranjos institucionais constituidos, que, possivelmente, foram
parametros para as escolhas posteriores das politicas.

Para alcancar este objetivo seguem algumas questdes apontadas como
relevantes para a pesquisa.

Afirmando desde logo que qualquer conhecimento sobre o assunto, sobre
qualguer das politicas ou do programa habitacional brasileiro, que possa ser
compartilhado seré de grande valia para o desenvolvimento do trabalho.

1) O que o BNH, o SNHIS e o PMCMV tém em comum e quais suas diferencas?
Tanto nos aspectos de formulagcédo quanto de implementacao.

2) O BNH e o PMCMV apresentam algumas semelhangas. Essas similaridades
podem ser atribuidas a algum tipo de influéncia que o BNH teve sobre o
PMCMV? Quais seriam ou como se deram essas influéncias?

3) E quanto ao SNHIS, qual sua influéncia no PMCMV?
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4) O arranjo institucional construido no BNH afetou os atores para elaborar o
SNHIS e 0o PMCMV?

5) Acredita-se que 0s regimes politicos distintos influenciaram no desenho das
politicas habitacionais?

6) O BNH pode ser considerado uma politica precursora para as politicas
subsequentes no caso o SNHIS e PMCMV? Quais aspectos podem levar a essa
inferéncia?

7) Quais as principais diferencas entre os subsidios implementados pelas politicas?

8) O tipo de financiamento empregado no BNH foi reproduzido no SNHIS e no
PMCMV? Existia a possibilidade de haver outros tipos de financiamento para as
politicas habitacionais?

9) No caso de ter sido mantido o mesmo mecanismo de financiamento, foi porque
esse tipo é mais barato ou porque ja havia criado um mecanismo dificil de ser
alterado.

10)As politicas conseguiram alcancar o objetivo de beneficiar as familias de baixa
renda como proposto?

11)E possivel afirmar que as politicas habitacionais seguem uma trajetdria, ou seja,
as politicas formam uma sequéncia em que uma evoluiu a partir da outra?

12)Quais os principais atores que participaram na construcdo dessas politicas?
Esses atores foram influenciados pelos arranjos das politicas anteriores?

13)Quais modelos de construcdo dos conjuntos habitacionais foram priorizados por
cada politica (BNH, SNHIS e PMCMV)?

14)As politicas publicas podem ser enxergadas como conjunto de ideias "crencas",
e existem disputa entre esse conjunto de ideias. No caso das politicas
habitacionais, quais ideias prevaleceram? Qual tipo de empreendimento foi
empregado? Mais centralizado, mais participativo, mais empresarial, mais
ligados a demanda da sociedade, op¢des por grandes conjuntos habitacionais ou
opgao por grandes empreendimentos.

15)0 PMCMV foi influenciado por arranjos de politicas anteriores?

16)Porque o SNHIS apresenta caracteristicas mais distintas do BNH?

17)As politicas habitacionais anteriores causaram alguma limitacdo ao PMCMV?
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18)Quais os custos, politicos ou financeiros, envolvidos para os atores de alterarem
e reformularem uma politica habitacional?
19)Os beneficiarios do PMCMV foram atores que influenciaram sua formulagcéo e

eles foram influenciados pelo histérico do BNH e do SNHIS?
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