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RESUMO

A dissertacdo analisa os atores, as coalizbes e as mudancas institucionais na politica
habitacional brasileira no periodo de 1992 a 2014. O modelo de anéalise adotado é o
Advocacy Coalition Framework, que fornece subsidios para compreender quais sdo 0s
valores e as ideias presentes na formulacdo e alteracdo do Sistema Nacional de Habitacéo
de Interesse Social e do Programa Minha Casa, Minha Vida. A pesquisa utiliza dados
coletados de documentos oficiais, leis, normas, atas do Conselho e das Conferéncias
Nacionais das Cidades, registros dos comités técnicos de habitacdo, notas de audiéncia
publica e entrevistas com atores que participam do subsistema de politica urbana. Para
analise desses documentos, foi realizado um processo de codificacdo por meio da
elaboracdo de um cddigo de analise documental adaptado do estudo das agendas verde e
marrom de Araujo (2013). Esse procedimento permitiu organizar informacdes sobre os
atores que participam em cada etapa, seus sistemas de crencas e recursos, bem como sua
influéncia na tramitacéo e aprovacdo das leis. A pesquisa identificou a predominéncia de
trés coalizOes: sociourbanistas, desenvolvimentistas tradicionais e urbanocratas. A analise
possibilitou entendimento critico do processo de discussdo e elaboracdo das leis,
concluindo que as mudangas institucionais realizadas tendem a priorizar mais 0s objetivos
de mercado do que o0s objetivos de desenvolvimento urbano integrado. A pesquisa
verificou aspectos de mudancas institucionais que trouxeram aprendizado orientado a
politica habitacional e também aspectos de resisténcias a mudangas. Os campos
promissores de estudos futuros estdo relacionados a ampliacdo da discussdo do direito a
cidade, inserindo temas de cidades seguras, saudaveis e acessiveis, resilientes e

sustentaveis, com prosperidade e qualidade de vida para todos.

Palavras-chave: politica habitacional; politica urbana; Sistema Nacional de Habitacdo de

Interesse Social; Programa Minha Casa, Minha Vida; Modelo de Coalizdes de Defesa.



ABSTRACT

The dissertation analyzes the actors, coalitions and institutional changes in Brazilian
housing policy from 1992 to 2014. The model adopted is the Advocacy Coalition
Framework which provides insights to understand the values and ideas present in the
formulation and modification of the National Housing System of Social Interest and My
House My Life Program. The research uses data collected from official documents, laws,
regulations, meeting minutes of the City Councils and Cities’ National Conferences,
technical committee records, public hearing notes and interviews with actors who work on
the formulation and implementation of urban development public policies. To analyze
these documents, a codification process was carried out through the creation of a
documentary analysis code adapted from the study of the green and brown agendas of
Aragdjo (2013). This procedure allowed organizing information about the actors that were
involved in each step, their belief systems and resources, as well as their influence on the
process and approved laws. The research identified the predominance of three coalitions:
social urban planners, traditional developmental and urban bureaucrats. The study suggests
a critical understanding of policymaking processes concluding that the institutional
changes that were made tended to protect more market interests, with little regard to
integrated urban planning. The research found aspects of institutional changes that
promoted policy-oriented learning as well as aspects of resistance to change. The
promising studies fields in the future are the discussions of the right to the city, inserting
issues of safe, healthy, accessible, resilient and sustainable cities to foster prosperity and
quality of life for all.

Keywords: housing policy; urban policy; National Housing System of Social Interest; My
House My Life Program; Advocacy Coalition Framework.



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ACF — Advocacy Coalition Framework

ANSUR - Articulacdo Nacional do Solo Urbano

BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
BNH - Banco Nacional da Habitagéo

Caixa - Caixa Econdmica Federal

CBIC- Camara Brasileira da Industria da Construcéo

CCJC — Com. de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados
CDU — Comisséo de Desenvolvimento Urbano da Camara dos Deputados
CEB — Comunidades Eclesiais de Base

CF/88 — Constituicdo Federal de 1988

CFT — Comisséo de Finangas e Tributacdo da Camara dos Deputados
CGU — Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido
COHAB - Companhias Habitacionais

CMP — Central de Movimentos Populares

ConCidades — Conselho Nacional das Cidades

CONAM - Confederacdo Nacional de Associacdo de Moradores
CNMP — Conselho Nacional de Moradia Popular

CPT — Comisséo Pastoral da Terra

DEM — Democratas

DF — Distrito Federal

EA — Estatuto da Cidade

FAR - Fundo de Arrendamento Residencial

FAT - Fundo de Amparo ao Trabalhador

FDS — Fundo de Desenvolvimento Social

FCP - Fundacéo Casa Popular

FDS - Fundo de Desenvolvimento Social

FGHAB — Fundo Garantidor da Habitagdo

FGTS - Fundo de Garantia por Tempo de Servigo

FHC — Fernando Henrique Cardoso

FMI — Fundo Monetéario Internacional

FNA — Federacdo Nacional dos Arquitetos

FNMP — Fundo Nacional de Moradia Popular

Vi



FNHIS - Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social
FNRU — Forum Nacional de Reforma Urbana

FPE — Fundo de Participacéo dos Estados

FPM — Fundo de Participacdo dos Municipios

HIS - Habitacdo de Interesse Social

IAB — Instituto de Arquitetos do Brasil

IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IDH — indice de Desenvolvimento Humano

IF- Instituicdo Financeira

MAS — Ministério da Ac¢do Social

MBES - Ministério de Bem-Estar Social

MCidades — Ministério das Cidades

MCMV — Minha Casa, Minha Vida

MNLP — Movimento Nacional de Luta por Moradia
MNRU - Movimento Nacional pela Reforma Urbana
PMCMYV - Programa Minha Casa, Minha Vida

MDU - Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente
MHU - Ministério de Habitacdo, Urbanismo e Meio Ambiente
MPOG - Ministério de Planejamento, Orgamento e Gestdo
MUNIC- Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais
NBR — Norma Brasileira de Desempenho

ODS - Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

OGU - Orcamento Geral da Unido

ONU - Organizacdo das Nacdes Unidas

OUC - Operacdo Urbana Consorciada

PAC — Programa de Aceleragdo do Crescimento

PAR - Programa de Arrendamento Residencial

PBQP-H — Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade do Habitat
PL — Projeto de Lei

PLC — Projeto de Lei da Camara

PP — Partido Progressista

PT — Partido dos Trabalhadores

PD — Plano Diretor

PEC — Proposta de Emenda a Constitui¢do

Vii



PIB — Produto Interno Bruto

PLANHAB — Plano Nacional de Habitacdo

PLC — Projeto de Lei de Conversao

PLHIS — Plano Local de Habitacdo de Interesse Social

PMDB - Partido do Movimento Democratico Brasileiro
PNDU - Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano

PNH - Politica Nacional de Habitacao

PNHR - Programa Nacional de Habitacdo Rural

PNHU - Programa Nacional de Habita¢do Urbana

PPS — Partido Popular Socialista

PSB — Partido Socialista Brasileiro

PSD — Partido Social Democratico

PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira

PTB — Partido Trabalhista Brasileiro

RM — Regido Metropolitana

SBPE — Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo

SEAC - Secretaria Especial de Habitacdo e Acdo Comunitaria
SECOVI - Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locacdo e Administracdo de
Imdveis Residenciais e Comerciais

SEDU - Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano
SEPAC - Secretaria do Programa de Aceleracdo do Crescimento
SEPURB - Secretaria de Politica Urbana

SFH — Sistema Financeiro da Habitagédo

SFI - Sistema Financeiro Imobiliario

SIAFI - Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal
SNUC - Sistema Nacional de Unidade de Conservagéo

SNH - Secretaria Nacional de Habitacdo

SNPU - Secretaria Nacional de Programas Urbanos

SUS — Sistema Unico de Sadde

TCU — Tribunal de Contas da Uniéo

UNMP — Uniédo Nacional por Moradia Popular

ZEIS - Zonas de Especial Interesse Social

viii



LISTA DE FIGURAS

Figura 1
Figura 2
Figura 3
Figura 4

Diagrama do ACF

Estrutura do sistema de crencas das coalizbes
Subsistemas na Politica Nacional de Meio Ambiente
Estrutura do SNHIS

LISTA DE QUADROS

Quadro 1
Quadro 2
Quadro 3
Quadro 4
Quadro 5
Quadro 6
Quadro 7
Quadro 8
Quadro 9

Cadigo de anélise documental das agendas verde e marrom
Entrevistas realizadas

Cadigo de andlise documental da politica habitacional
Fases e Faixas de Renda do PMCMV

Semelhancas e Diferencas entre SNHIS e PMCMV

Cadigo de andlise documental — deep core e policy core
Coalizao Sociourbanista

Coaliz&o Desenvolvimentista Tradicional

Coalizdo Urbanocrata

pg 9
pg 11
pg 14
pg 39

pg 19
pg 23
pg 28
pg 45
pg 52
pg 81
pg 84
pg 88
pg 91



Sumario

1) INTRODUGAO ...ccctuitrtreuersistesasssasissssssastssssssssssassssssassssssssssssssssssssssasssessens 1
2) REVISAO DA LITERATURA ..ueteerevererersteereresesesnesessessssesssssssessssesssssssessssessanen 5
2.1 Modelo de Advocacy Coalition FrameworkK ........ccceeeveeveeeiiinineeeiiisineeninnsneesssssneeenes 5
2.2  ACF Aplicado a Anélise das Agendas Verde € Marrom.......cccceeeeeeeeeeccssneeeeeeeesnenes 13
3) PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS ...ccveverrerrerrrrrenrererenesvesnesesesssesnessasns 21
3.1 Pergunta e PESOUISA .ueeieeesreereissuneeissssseeriissneessssssnessssssseesssssssesssssssnesssssssssssssnsens 25
3.2 Obijetivo geral € 0bjetivos SPECITICOS ceccerrrrrreererrieecrrrnreeeerssssessssssnneesesssssssssansessenes 25
3.3 Periodos de aNAliSE....cccueerecrrreeriissneriiessnneriesssnessssssnnessssssnesssssssessssssnnesssssnasssssnnens 26
3.4 Cddigo de analise dOCUMENTAL.......ccceririeiinniiiiiiirierrne st ee e 27
4) TRAJETORIA DA POLITICA HABITACIONAL ..cveveveverererrrieeeeescnssnnnnanas 29
4.1  Panorama histérico da politica habitacional N0 Brasil.....cccceeeeecvveeeeeeeeniccccssnnennenn. 29
4.2  Concepgao do Sistema Nacional de Habitacédo de Interesse Social ......ceveeeervenenneeen. 35
4.3  Concepcéo do Programa Minha Casa, Minha Vida .......ccccvvieveeniininsenennssnseeennssnnens 42
4.4  Embates entre as leis que instituem SNHIS € PMCMV....cccoovccvireereeeennnccccnnnnenneen 49
5) RESULTADOS DA PESQUISA ...eeeeeeeeiieeccccrnereeetesssssesssssnssssssssssssssssnnsssssssses 53
5.1 Identificagdo dos principais atores do subsistema de politica habitacional............. 53
5.2 Identificacdo dos componentes do codigo de anélise documental ........ccceeeeveeeerinne 63
5.2.1 DC2: visdo sobre a justica diStribULIVA ..........ccceieiiriiiiiiieee e 64
5.2.2 DCS5: visdo sobre a intervencdo do estado No meio SOCIOECONOMICO.......cc.evveververeeerverienennes 65
5.2.3 DCS6: visdo sobre a relacdo entre governo € demoCraCia........coceveeeruereeienienieseseneeeeeenees 66
5.2.4 DCT7: visdo sobre o valor das politicas pUBliCas ..........ccceevireireneinineeree e 68
5.2.5 PC1: atribuicdes dos NiVEIS de QOVEIMO........ccueiruiieirieieeiriiieisieee e seesesessese s ssesessesseneenes 69
5.2.6 PC2: tipos prioritarios de instrumentos de politica de habitagdo ..........c.ccccecevevecrireenne. 72
5.2.7 PCa3: participacgéo do setor privado na solugdo dos problemas habitacionais.................... 74
5.2.8 PC6: peculiaridades regionais € I0CAIS .........coueereirerierieirieieereee e 74
5.2.9 PC7: Atuacao dos érgéos colegiados com participacdo da sociedade Civil ...........cccovvnenee. 75
5.2.10 PC15: abrangéncia do planejamento em areas urbanas...........cccvevvenenenennnenenens 76
5211 PCL6: PlAN0 DIFEIOT ...ttt ettt st st sbe et a e bbb s eaaeeens 77
5.2.12 PC17: regularizacdo fundidria urbana...........c.cccoevenniininiceeeee 78

5.3 Identificacdo das coalizdes e respectivos IdEArios ....cvveeerecreeeeeessneeesesssneessesssneesssanns 81
5.4 Identificacdo das mudancas institucionais e das resisténcias a mudancas .............. 95
6) CONSIDERACCES e LA 103
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .....cceveievevererreneresessssssesessessssessessssessssessesennes 107



1) INTRODUCAO

Esta dissertacdo tem como tema a politica habitacional brasileira no periodo de
1992 a 2014. As principais bases regulatorias analisadas nesse contexto sdo as leis
referentes a instituicdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e o Programa
Minha Casa, Minha Vida, com abordagem dos principais processos decisorios e mudancas
ocorridas nesse contexto. O objeto da pesquisa sdo 0s processos de mudanca institucional,
com desdobramento da dindmica de estabilidade e andlise do conteddo das normas
produzidas. Nesse processo séo enfatizados tanto os valores quanto as ideias que permeiam
as politicas publicas de habitacéo e desenvolvimento urbano.

O tema urbano apresenta historico de mais de 30 anos de lutas sociais e conquistas
politico-institucionais decorrentes da aprovacao de leis ap6s o0 processo de democratizagao.
Algumas das conquistas sdo o Estatuto da Cidade, a criacdo do Sistema e do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, a aprovacao da lei de assisténcia técnica e a
formulacdo do Plano Nacional de Habitacdo. As discussdes e tramitacdes envolvem atores
governamentais e ndo governamentais com interesses distintos, diversos pontos de veto,
conflitos e aliancas.

Para estudar esses embates imbuidos de conflitos e aliancas, 0 modelo adotado foi o
Advocacy Coalition Framework (ACF), formulado por Sabatier e Jenkins-Smith na década
de 1980 e posteriormente aperfeicoado por Sabatier e Weible (2007). Esse modelo fornece
subsidios para compreensdo dos conflitos de interesses, das disputas técnicas, dos varios
atores e dos diversos niveis de governo que influenciam os processos decisorios e também
dificultam a mudanca institucional.

O ACF propicia o estudo do aprendizado politico, por meio da analise obtida no
relacionamento de coordenacdo e conflito entre os atores envolvidos nos processos
decisérios. E um modelo promissor de analise de politicas publicas, pois agrega elementos
relacionados aos valores e as ideias, competicdo entre atores, embates internos e
perturbacdes externas. O modelo € interdisciplinar e tem sido aplicado em diversos paises
sobre diferentes tdpicos de politicas publicas, como politica esportiva, meio ambiente,
violéncia doméstica, combate as drogas e questbes nucleares. Os estudos sdo elaborados

com métodos de pesquisa quantitativa, qualitativa ou ambos, com o objetivo de interpretar



0s aspectos da realidade complexa e mutavel que marca a formulacdo das politicas
publicas nas sociedades contemporaneas.

De acordo com a perspectiva do ACF, a unidade de analise mais indicada para
observar as mudancas nas politicas é o subsistema. Tal subsistema é formado por grupos
de atores, individuais ou coletivos, de organiza¢des publicas ou privadas, que sdo ligados a
determinado tema de politica pablica. Esses grupos de atores se conectam e buscam
interferir de maneira coordenada nas decisdes desse campo de atuacdo, considerando seu
sistema de crencas (Sabatier e Weible, 2007). A coordenacdo envolve trabalho em
conjunto para alcangar objetivos politicos similares. No subsistema sdo encontradas as
coalizdes de advocacia ou coalizbes de defesa, que apresentam um conjunto de crencas
compativeis com determinado tema de politica.

Essas coalizdes representam conjuntos diferenciados de crencas, com determinadas
prioridades valorativas, diferentes percepgdes sobre a realidade, a dimenséo dos problemas
e o0s instrumentos de politicas publicas para enfrentar tais problemas, entre outros
elementos (Sabatier, 1993). O modelo discute o policymaking e a relacdo entre os atores,
moldadas pelos sistemas de crencas.

As principais perguntas da pesquisa sdo as seguintes: quais sdo as coalizdes que
influenciam a dindmica da politica publica de habitacdo no Brasil no periodo de 1992 a
2014? Como essas coalizOes atuam e propiciam mudancas institucionais?

O objetivo geral é analisar as coalizGes e as mudancas institucionais na politica de
habitacdo e as principais consequéncias decorrentes das inovacgdes institucionais nas
politicas publicas de desenvolvimento urbano. Os objetivos especificos sdo: identificar e
analisar as principais coalizGes de defesa que influenciam a politica de habitacdo no Brasil,
buscando caracterizar o sistema de crencas e as principais prioridades, além da composicao
dos atores que integram as referidas coalizbes; caracterizar a atuacdo dessas coalizGes na
construcdo de regras e principios que regem essa politica; identificar e analisar os
principais recursos de poder utilizados pelas coalizdes, incluindo o papel da informacéo e
do aprendizado politico; caracterizar a estrutura de governanca da politica de habitac&o,
analisando as principais mudancas da legislacdo, o aprendizado orientado as politicas
publicas e o rebatimento na politica nacional de desenvolvimento urbano.

Trata-se de um estudo de caso unico, com carater longitudinal, sobre a formacao e

atuacdo de coalizdes no subsistema da politica habitacional, que busca trazer contribuigdes



em termos de aplicacdo do ACF. Essa estratégia metodoldgica é analoga aquela que foi
utilizada na pesquisa comparada das agendas verde e marrom desenvolvida por Araujo
(2013). Tal pesquisa forneceu um quadro conceitual com similaridades e diferencas entre
as agendas, considerando elementos internos e externos ao subsistema de politica de meio
ambiente. Além disso, o cddigo de analise documental pdde ser adaptado e aplicado a
realidade da politica habitacional brasileira.

Esse cddigo de andlise foi organizado a partir dos principais tipos de crencas
politicas, apoiado no referencial teérico do ACF e na bibliografia de pesquisa. Os
componentes previstos no codigo foram detalhados de tal forma que os itens se apresentam
de maneira exaustiva e mutuamente excludente. A construcdo foi realizada a partir da
leitura dos documentos e das entrevistas com atores que participam da politica de
habitacdo e da politica urbana.

Durante o processo de aplicacdo desse cddigo foram encontrados elementos que
demonstram como as ideias foram formuladas e alteradas de acordo com as coalizdes
dominantes. Em determinados momentos € possivel constatar maior participacdo social e
em outros momentos é possivel constatar centralizacdo decisoria nos orgaos federais. Os
embates ocasionaram aspectos positivos de aprendizado orientado as politicas publicas e
aspectos negativos de desaprendizado.

Na sequéncia desta introducdo, o capitulo 2 trata da revisdo de literatura sobre o
ACF e como o modelo foi aplicado a analise das agendas verde e marrom de Aradjo
(2013). E possivel observar que as adaptacdes do modelo foram utilizadas em diversas
pesquisas académicas, para o estudo de politicas de alcance nacional e internacional, com a
finalidade de analisar mudancas institucionais e aprendizado politico em diferentes areas
de conhecimento, como sociologia, administracdo publica, tecnologia e inovacdo. Além da
abrangéncia, também sdo apresentadas as hipéteses e critica ao modelo que visam ampliar
a discusséo acerca do aperfeicoamento do ACF.

No capitulo 3 é feita a apresentacdo dos procedimentos metodoldgicos da pesquisa,
incluindo o problema e sua delimitacdo, o objetivo geral e os objetivos especificos, 0
periodo de anélise e o desenvolvimento codigo de analise documental a partir da pesquisa
de Aradjo (2013). Ademais, constam as explicagdes sobre a coleta de dados, a codificacéo
das entrevistas e dos documentos, bem como realizacdo da andlise qualitativa dos

resultados.



O capitulo 4 apresenta a revisdo da trajetdria da politica habitacional brasileira e a
justificativa da pesquisa. Neste capitulo sdo inseridos o0s elementos necessarios a
compreensdo do contexto social e politico da questdo urbana. S&o elencadas as conquistas
e as derrotas referentes aos embates entre atores que participam da formulacdo da politica
publica. Em determinados periodos de analise foram detectados problemas de auséncia de
coordenacdo federativa, fragmentagcdo institucional, perda de capacidade decisoria e
reducdo significativa dos recursos disponibilizados para investimento. Esses aspectos
influenciam na tomada de decisdo dos atores que participam da elaboracdo dos
instrumentos normativos da politica urbana, tais como a criacdo do Sistema Nacional de
Habitacéo de Interesse Social e do Programa Minha Casa, Minha Vida.

No capitulo 5 é apresentado o resultado de todo processo de codificacdo da
pesquisa. Nesse processo puderam ser identificados os principais atores do subsistema de
politica habitacional; os componentes do cddigo de analise documental; a identificacdo das
coalizBes e seus respectivos ideérios; as mudancas institucionais ocorridas no periodo do
estudo; o aprendizado orientado a politica publica de habitacdo e as discussdes sobre as
possiveis melhorias da politica habitacional no Brasil.

Por fim, o capitulo 6 aborda as consideraces finais, sintetiza os principais achados
da pesquisa e aponta alguns aspectos de limitacdo do trabalho. Sdo propostos temas que
permitem dar continuidade ao estudo, bem como o campo promissor de pesquisas futuras.

Cabe enfatizar que os procedimentos adotados foram empiricos e por meio da
triangulacdo de dados, com analise de documentos baseado no coédigo de analise
documental. Houve anélise qualitativa dos resultados da codificacdo, identificacdo das
falas dos atores, bem como anélise do processo de discussdo e aprovacdo das leis
mencionadas. Também foram realizadas entrevistas com diferentes atores que participaram
da formulacdo da politica de habitacdo para complementar e aprofundar informaces sobre
o periodo de andlise. Dessa forma, puderam ser identificados os problemas que envolvem
conflitos de interesse substanciais, importantes disputas técnicas e atores participantes de

diferentes subsistemas da politica de desenvolvimento urbano.



2) REVISAO DA LITERATURA

2.1 Modelo de Advocacy Coalition Framework

Este trabalho busca compreender as principais mudancas que ocorreram no ambito
da politica publica de habitagdo no Brasil e a atuagdo dos atores governamentais, ndo
governamentais, setor privado e multiplos beneficiarios dos programas habitacionais. O
principal referencial tedrico-analitico utilizado na investigacdo é o Advocacy Coalition
Framework (ACF) ou Modelo de Coalizbes de Defesa (MCD), originalmente proposto por
Sabatier e Jenkins-Smith na década de 1980 e posteriormente aperfeicoado por Sabatier e
Weible (2007). O ACF procura compreender quais sdo os valores e as ideias necessarias
para formulacdo e alteracdo das politicas publicas em perspectivas temporais de uma
década ou mais. A andlise considera a complexidade das politicas publicas, os conflitos de
interesses, importantes disputas técnicas, varios atores e diversos niveis de governo. Além
disso, 0 modelo busca detectar como os atores se organizam em coalizGes que competem
por politicas vencedoras que possam refletir suas ideias e valores.

Desde a década de 1980, o ACF tem se destacado como um modelo promissor de
analise de politicas publicas. A principio, o ACF foi desenvolvido levando-se em
consideracdo a estrutura politica e as caracteristicas pluralistas norte-americanas. Em
seguida, o modelo passou a ser aplicado levando-se em consideracdo também as
caracteristicas politicas da Europa, Asia, Africa e América do Sul (Weible; Sabatier &
Mcqueen, 2009). Ha mais de cem publicacGes de pesquisadores de diversos paises sobre
diferentes topicos como politica esportiva, politica de meio ambiente, violéncia doméstica,
politica antidrogas e politica nuclear. Os estudos sdo elaborados com métodos de pesquisa
quantitativa, qualitativa ou ambos (Sabatier e Weible, 2007).

Além disso, o ACF comecou a receber atencdo no Brasil a partir do ano 2000,
configurando-se como um relevante modelo de analise de politicas publicas. As adaptagdes
do modelo passaram a ser utilizadas em diversas pesquisas académicas para o estudo de
politicas de alcance nacional com a finalidade de analisar mudancas institucionais e
aprendizado politico em variadas areas de conhecimento, tais como ciéncia politica,
sociologia, administracdo publica, servico social, satude publica, meio ambiente, tecnologia

e inovacdo (Capelari, Calmon e Araujo, 2015).



O ACF foi desenvolvido por Sabatier e Jenkins-Smith com o objetivo de abordar
problemas complexos que envolvem conflitos de objetivos, disputas técnicas importantes,
multiplos atores de diferentes niveis de governo e politicas pablicas intersetorias. Tal
modelo busca avancar no debate da relevancia da informacéo técnica no processo politico.
Ele foi originalmente publicado em 1988 e posteriormente revisto em 1993, resultado de
diversos estudos de caso. Como respostas aos estudos e as criticas, foram incorporadas as
estruturas de oportunidade das coalizGes (nivel de consenso para mudanca da politica
publica e abertura do sistema politico) e os caminhos alternativos para a mudanca
(perturbag0es internas e acordos negociados).

De acordo com a perspectiva do ACF, a unidade de analise mais indicada para
observar as mudancas nas politicas publicas € o subsistema. Este é formado por grupos de
atores, individuais ou coletivos, de organizacdes publicas ou privadas, que sao ligados a
determinado tema de politica pablica. Esses grupos de atores se conectam e buscam
interferir de maneira coordenada nas decisGes desse campo de atuacdo, considerando seu
sistema de crencas (Sabatier & Weible, 2007). A coordenacdo envolve certo grau de
trabalno em conjunto para alcancar objetivos politicos similares. No subsistema séo
encontradas as coalizes de advocacia ou coalizdes de defesa que apresentam um conjunto
de crencas compativeis com determinado tema de politica.

As coalizdes podem ser definidas como redes informais de atores que compartilham
sistemas de crencas politicas e detém determinados recursos, tais como conhecimento,
recursos financeiros, mobilizacdo da opinido publica, uso estratégico da informacdo, dentre
outros aspectos. Tal modelo pressupde que ideias e valores, interligados nesses sistemas de
crengas politicas, socializam os individuos em relacdo aos padrdes de comportamento,
estabelecendo estruturas de aliancas e conflitos (Sabatier & Weible, 2007). Para obter
sucesso nos resultados os atores formam aliancas, compartilham recursos e desenvolvem
estratégias complementares.

Sabatier e Jenkins-Smith (1999) constatam que 0s atores nos subsistemas de
politicas publicas podem se agregar em coalizdes de advocacia ou defesa, formando grupos
compostos por diferentes atores interligados com o propdsito de compartilhar recursos e
crencas afetas a determinado tema de politica publica. A finalidade é tentar influenciar as

decisbes governamentais desse subsistema e obter efetivos resultados.



O foco de andlise gira em torno dos atores que desempenham papéis relevantes na
formulacdo e implementacdo das politicas publicas, e também aqueles que atuam na
consecucdo e propagacdo das ideias relacionadas as politicas. Tais atores podem ser
individuais ou coletivos, tanto da esfera governamental quanto ndo governamental.
Ademais, as pesquisas a partir dessa perspectiva abrangem ndo apenas a composicdo das
coalizGes de atores e suas crencas, como também o processo de tomada de deciséo e
resultados (Sabatier, 1993; Sabatier e Jenkins-Smith, 1999).

O ACF possui trés fundamentos: (1) nivel macro que supde que a maioria do
processo politico ocorre entre especialistas em um subsistema, mas o comportamento
desses especialistas € afetado por fatores externos do contexto politico e socioeconémico;
(2) nivel micro que supde que o individuo é concebido pela psicologia social, de maneira
mais complexa que a concepc¢do de escolha racional; e (3) nivel meso que supbe que a
melhor forma para tratar da multiplicidade de atores em um subsistema é agrega-los em
coalizdes de advocacia ou defesa. O poder de coalizdo depende dos recursos que os atores
dispdem, por isso eles lutam por mais recursos materiais, apoio politico, tecnologia e
adesdo legitima de outros atores com autoridade formal e legal para decidir a politica
publica (Sabatier e Jenkins-Smith, 1999).

O modelo assume que o processo politico nas sociedades modernas é complexo,
por isso 0s participantes precisam se especializar para obter influéncia. Os subsistemas sdo
decorrentes da especializacdo e se caracterizam pela dimensdo substantiva, funcional e
territorial. Os participantes podem ser legisladores, agéncias oficiais, grupos de interesse,
membros do judiciario, pesquisadores e jornalistas que se dedicam a um determinado
assunto. O modelo pressupde que a informacdo técnica e cientifica tem um importante
papel na elaboracdo de politicas publicas, portanto os pesquisadores (cientistas, analistas
politicos, consultores, dentre outros) sdo atores relevantes no processo de formulacdo da
politica pablica (Sabatier e Weible, 2007).

Além da informacdo técnica e cientifica, Sabatier e Weible (2007) enfatizam
também a importancia da autoridade legal para tomada de decisdo de politicas publicas,
apoio da opinido puablica, recursos financeiros, apoio em intervencdes de campanhas e
atividades politicas, mobilizacdo de tropas e lideranca habilidosa. Nem sempre os atores
participam dos processos decisorios em si, mas se envolvem com habilidade em

campanhas publicas e embates em defesa de crengas de determinada coaliz&o.



Na perspectiva do ACF, cada coalizdo de defesa obtém determinado conjunto de
recursos e utiliza estratégias especificas decorrentes do sistema de crencas para atingir seus
objetivos. Weible (2005) verifica que normalmente existe uma coalizdo dominante na
maioria dos subsistemas que consegue traduzir de maneira preponderante suas metas em
acoes governamentais. Contudo, a posicdo dominante entre grupos tende a se modificar
com o tempo, devido aos aspectos internos e externos dos subsistemas.

O ACF difere do modelo de escolha racional, principalmente no &mbito da anélise
do individuo. O modelo de coalizdes de defesa acredita que as crencas normativas unem as
coalizGes a partir da l6gica de racionalidade limitada, em que ha juncdo da légica da
adequacdo (seguir regras) e l6gica da consequéncia (maximizar resultados). No entanto,
atores de diferentes coalizbes podem utilizar a mesma informacdo de maneiras diversas,
podendo ocasionar desconfianca. A implicacdo é que as pessoas se lembram mais das
derrotas do que das vitdrias. Isso produz um comportamento malicioso (devil shift), ou
seja, a tendéncia de observar 0 oponente como um inimigo e como um ator mais poderoso
do que realmente pode ser (Sabatier e Weible, 2007). Assim, os atores da mesma coalizdo
buscam aumentar os lagos de confianca e cooperacdo entre eles e tencionam o conflito
entre atores de diferentes coalizGes.

As mudancas espontaneas entre os membros das coalizGes sdo pouco provaveis no
sistema politico. Para se analisar as mudancas nos sistemas de crengas e nas politicas
publicas € relevante levar em consideracdo tanto fatores internos quanto fatores externos ao
subsistema. Em relacdo aos fatores internos, € possivel destacar trés mecanismos que
causam mudancas: aprendizado orientado as politicas publicas, choques internos e acordos
negociados (Sabatier & Weible, 2007).

O aprendizado orientado as politicas publicas motiva revisdes nos objetivos
politicos do subsistema e advém da experiéncia de novas informagfes compartilhadas por
pesquisadores e técnicos. Ja os choques internos sdo decorrentes de eventos que captam a
opinido publica, ressaltam vulnerabilidades, negligéncias e trazem novas informacfes para
0 processo politico. Por fim, a mudanga ocasionada pelo acordo negociado propicia uma
visdo mais consistente acerca da identificagio de acordos envolvendo mudancas
importantes na politica publica e reduz o conflito entre os diferentes atores.

Em relacdo aos fatores externos, Sabatier e Weible (2007) também destacam

mecanismos que causam mudancas: pardmetros relativamente estiveis do sistema,



estruturas de oportunidades das coalizGes e perturbagdo externa (figura 1). Os parametros
relativamente estaveis do sistema sdo compostos por atributos basicos da éarea do
problema, distribuicdo de recursos naturais, valores socioculturais fundamentais e regras.
As estruturas de oportunidades das coalizdes estdo relacionadas ao grau de consenso
necessario para mudanga substancial e abertura do sistema politico. Dessa forma, quanto
mais elevado o grau de consenso para mudanga politica, maior a tendéncia de uma coalizao
estabelecer acordos e compartilhar informagdes com outra coalizdo. Por fim, a perturbagéo
externa esta relacionada aos eventos que podem mudar o escopo da agenda e atrair atencao
dos tomadores de decisdo, tais como desastres, mudancas de regime, alteracbes das
condicBGes socioeconémicas, manifestacbes publicas, além de resultados de embates
obtidos de outros subsistemas. Portanto, as mudancas podem ocasionar redistribuicdo dos
recursos ou alteracdo das arenas dentro do subsistema, podendo provocar a mudanca da

coalizdo dominante por uma coalizao minoritéria.

Parametros Estruturas
relativamente de
est_a;elsdo oportunidade Rt b LA LLLLLLL L LU LT
sistema

co;:?:ﬁes SUBSISTEMA DE .
- . H
1 Atributos {longo praza) POLITICAS PUBLICAS H
bsicos da drea H
do problema 1. Grau de .
2 Ditribuigao consenso COALIZAD A i COALIZAOB
basica de ne:essaro . Policy brokers - H
recursns naturais para mudang 3 = crengas politicas agentes » crengas politicas H
3. Valores. substancial * retursos negociadores " recursos E
socioculturais 2 Abertura do u
fundamenrtais e sistema i
estrutura social politica H
4. Esirutura :
constiticional Estraiégia Al Estratégia B1 :
basica (regras) i H
Instrumentos Decisfes de Instrurmentas H
autoridades E
governamentais u
2 L — :
20 :
l L}
H
H
H
Eventos E
externos Regras institucionais, alocacdo de recursos e u
. indicagdes H
1. Mudangas nas Limitagbes e H
condic fes recursos dos B
socioecondmicas dores do u
2. Mudangasna subsistema H
opinido pablica {curto prazo) - Folicy outpuds —* | :
3. Mudangas nas H
coalzdes H
governamentais E
4. Decisdes - o H
politicas e -— | Impactos das politicas pablicas B i
impactos de E
outros . u
SUbSIS‘tEmaS NI EEEEEE NI NN NN I EEEEEE NN el

Figura 1 - Diagrama do ACF
Fonte: Araljo (2013), Sabatier e Weible (2007)



Com relagcdo a aprendizagem politica, € necessério levar em consideracdo as
mudangas de pensamento e de comportamento dos atores ao longo do tempo, resultantes de
informacdes novas ou de experiéncia adquirida dos embates, com o objetivo de revisar ou
alcancar outros objetivos da politica publica. Sendo assim, esse modelo de analise se
interessa pelas mudangas politicas em um universo temporal superior a uma década.
Fatores como condigdes sociais, aspectos econdmicos, opinido publica, mudangas nas
coalizdes governamentais e ndo governamentais, além das decisdes relacionadas aos outros
subsistemas sdo mais suscetiveis a mudancas, especialmente no intervalo superior a dez
anos (Sabatier e Jenkins-Smith, 1999).

Além desse entendimento de que as mudangas no ambito das politicas publicas
necessitam ser analisadas em periodos longos, o modelo de Sabatier e Jenkins-Smith
(1999) também leva em consideracdo as seguintes premissas: reconhecimento da
importancia das informacdes técnicas nos processos de tomada de decisdo das politicas;
subsistemas como unidades de andlise mais propicias para o estudo da mudanca nas
politicas publicas; participacdo de diversos conjuntos de atores nesses referidos
subsistemas, tais como atores governamentais, consultores, cientistas, midia e outros
formadores de opinido; e também a compreensdo de que as politicas publicas podem ser
analisadas como representagdes de sistema de crencas e valores dos atores participantes.

Esse sistema de crencas dos atores e das coalizGes fundamenta a interpretacéo e o
diagnostico em relacdo aos fenbmenos politicos. O sistema mostra-se relevante porque leva
em consideracdo os valores e a utilizacdo da persuasdo para justificar o poder e legitimar
0s governantes (Sabatier, 2007). A estrutura do sistema de crengas pode ser decomposta
em trés niveis, quais sejam: nucleo duro (deep core), com postulados normativos e
ontoldgicos fundamentais; ndcleo politico (policy core), com posi¢es delimitadas em
relacdo a uma determinada politica publica, concernentes as estratégias basicas para atingir
os valores do nucleo duro; e aspectos instrumentais (secondary aspects), com decisdes
instrumentais e informacBes necessarias para implementar o nucleo politico (Sabatier e
Jenkins-Smith, 1999). De acordo com o0s autores, tais niveis estdo dispostos em uma
hierarquia com grau crescente de permeabilidade a mudancas (figura 2).

As alteracdes no nucleo politico sdo de maior porte, ocorrem com menos frequéncia
e possivelmente sdo causadas por fatores externos ao subsistema, ou seja, fatores exogenos

tais como mudangas governamentais ou questdes macroecondémicas. Com relacdo as
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alteracfes nos aspectos fundamentais, é possivel constatar que sdo de menor porte e mais
relacionadas aos fatores cognitivos, tal como o aprendizado orientado as politicas publicas.
A mesma mudanca pode assumir caracteristicas diferentes de acordo com o subsistema,
sendo considera pequena em um subsistema amplo, mas de maior amplitude em um

subsistema de menor porte (Araujo, 2007).

Grau Crescente
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a Mudangas

DEEP CORE

axiomas fundamentais

POLICY CORE

posigdes basicas sobre a

politica pablica

SECONDARY ASPECTS

Decisdes instrumentais

Figura 2 — Estrutura do sistema de crencas das coalizGes
Fonte: Adaptado de Aradjo (2007)

No nucleo duro estdo os axiomas normativos e ontoldgicos fundamentais, ou seja,
as crencas que sdo dificeis de serem mudadas devido aos valores intrinsecos e grande
resisténcia dos atores. No nucleo politico estdo os posicionamentos acerca das politicas
publicas, referentes as estratégias basicas, as op¢des programaticas, aos conflitos e a teoria
de acdo para se atingir os valores do nucleo duro. Mudancgas das coalizbes do nucleo
politico sdo geralmente decorrentes de fatores exdgenos ao sistema. Ja 0s aspectos
instrumentais sdo as medidas necessarias para colocar em pratica o nucleo politico e as
mudancas nesse nivel sdo mais acessiveis que nos niveis acima mencionados. As

mudangas politicas na estrutura do sistema de crencas ocorrem por meio de aprendizado
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orientado as politicas publicas (policy-oriented learning), tais como os fatores cognitivos
dentro e entre coalizOes. Esse aprendizado tende a provocar uma alteracdo duradoura de
pensamento ou de comportamento, que resulta da dindmica de debates e conflitos entre as
coalizdes. Tais aspectos sdo relevantes para a identificacdo e analise de mudangas nas
politicas publicas (Vicente e Calmon, 2011).

As coalizbes, 0 aprendizado orientado a politica e as mudancas politicas sdo 0s
principais eixos de analise explorados nas hipoteses do ACF. As hipoteses relacionadas as
coalizdes sdo: (1) em relacdo as grandes controvérsias no ambito do subsistema politico, no
momento em que as principais ideias estdo em disputa, o grupo dos aliados e dos
adversarios tende a ser mais estavel no periodo de uma década ou mais; (2) os atores da
coalizdo tendem a apresentar mais consenso em relacao as ideias do nucleo politico do que
em relacdo as ideias dos aspectos secundarios; (3) um ator ou coalizdo desistira dos
aspectos secundarios antes de admitir fraquezas do nucleo politico; (4) os atributos basicos
do nucleo politico de um programa governamental ndo serdo alterados enquanto a coalizdo
dominante estiver no poder, a ndo ser que sejam impostos por coalizdo hierarquicamente
superior; (5) os atributos do nucleo politico de um programa de governo tendem a néo
sofrer mudancas, a ndo ser que ocorram perturbacGes externas, tais como: alteragdes nas
condicBes socioecondmicas, mudancas de opinido publica, substituicbes das aliancas
politicas ou mudancas decorrentes de outros subsistemas (Weible e Jenkins-Smith, 2016).

As hipdteses relacionadas ao aprendizado orientado as politicas publicas sdo: (1) o
aprendizado politico que perpassa o sistema de ideias, crencas e valores é mais substancial
quando existe um nivel intermedidrio de conflito explicito entre duas coalizdes. Os
requisitos sdo: que cada coalizdo tenha seus recursos técnicos para se engajar no debate e
que o conflito seja entre o0s aspectos secundarios de um sistema de ideias e os elementos
centrais do outro sistema; (2) o aprendizado politico que perpassa o sistema de ideias,
crencas e valores é mais factivel quando existe um férum com prestigio para forcar os
atores de diferentes coalizBes a participarem e que seja dominado por normas técnicas; (3)
problemas decorrentes de dados quantitativos e teorias pré-existente sdo mais bem
conduzidos com aprendizado politico do que os problemas decorrentes de teorias e dados
qualitativos muito subjetivos; (4) problemas envolvendo sistemas naturais sdo mais bem
conduzidos por aprendizado orientado a politica do que problemas envolvendo apenas

sistemas sociais ou politicos, porque no caso dos sistemas naturais muitas das variaveis
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criticas ndo sdo estratégias ativas e o controle do experimento é mais factivel; (5) sempre
que o acumulo de informacdo técnica ndo muda a forma de encarar a coalizdo oponente,
podem ocorrer importantes impactos em relacéo a politica, ao alterar as visdes dos agentes
politicos, pelo menos no curto prazo (Weible e Jenkins-Smith, 2016).

As hipoteses relativas @ mudanca politica sdo: (1) significativas perturbacGes
internas ou externas ao subsistema, aprendizado orientado a politica, acordos negociados
ou alguma combinacdo desses fatores sd@o necessarios, mas nao suficientes, para alterar
atributos do nucleo politico ou do programa governamental; (2) atributos do ndcleo
politico de um programa governamental ou de uma jurisdicdo especifica ndo serdo
significativamente revisados até que a coalizdo dominante esteja no poder, exceto quando a
mudanca € imposta por coalizdo de hierarquia superior (Weible e Jenkins-Smith, 2016).

Essas hipoOteses serdo discutidas ao longo da dissertagdo, bem como a critica
relativa a importancia de atores como cientistas, comunidade académica e entidades de
classe na formulacdo e implementacdo da politica publica de habitacdo, haja vista que no
Brasil as caracteristicas politicas sdo diferentes do pluralismo norte-americano. Apesar das
diferencas, é possivel aplicar o modelo ao caso brasileiro e novos campos de estudo podem

ser explorados e aprimorados.

2.2 ACF Aplicado & Analise das Agendas Verde e Marrom

Esta dissertacdo adota como referéncia a analise de Araujo (2013) sobre a
formulacdo das bases regulatérias e mudancas ocorridas na legislacdo da Politica Nacional
do Meio Ambiente no periodo de 1992 a 2012. O objeto de pesquisa sdo 0s processos de
mudanca institucional, levando-se em consideracdo o Advocacy Coalition Framework. A
intencdo da autora foi buscar compreender tanto a dinamica de estabilidade quanto a
dindmica de mudanca do contetido normativo da politica ambiental brasileira, com especial
destaque para a analise do papel dos valores e das ideias relacionadas as politicas publicas.

O ACF foi escolhido como referencial analitico por apresentar uma perspectiva
integradora, com diversos elementos que incluem valores e ideias, competicdo entre atores,
multiplas instituicbes e perturbacdes externas, contemplando aspectos complexos e
dindmicos da formulacdo das politicas publicas contemporéneas. O modelo fornece

subsidios para o estudo do aprendizado politico, proveniente da experiéncia obtida do
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relacionamento de coordenacéo e conflito entre os diferentes atores inseridos nos processos
decisorios. Além disso, 0 modelo adota quadros complexos de policymaking, permeados
por atores que analisam o mundo com lentes distintas, moldadas pelos sistemas de crencas
(Araujo, 2013).

A autora optou por trabalhar com dois conjuntos de temas relacionados & questéo
ambiental, sendo o primeiro subsistema referente a agenda verde, ligada a protecdo da
fauna e da flora e a conservacdo da biodiversidade, e o segundo subsistema referente a
agenda marrom, ligada ao controle da poluicdo e dos impactos decorrentes de
empreendimentos de infraestrutura e desenvolvimento socioecondmico nos assentamentos
humanos. O subsistema da agenda azul foi mencionado, mas ndo foi abordado na tese.
Conforme previsao de Sabatier e Jenkins-Smith (1999), um subsistema pode estar inserido
em outro mais amplo e o0s subsistemas podem apresentar interdependéncias e

sobreposicdes (figura 3).
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Figura 3 — Subsistemas na Politica Nacional de Meio Ambiente
Fonte: Adaptado de Araujo (2013)

Com a intencdo de inovar e contribuir com os estudos que adotam o ACF, a autora
aplicou de forma precursora 0 modelo conforme uma abordagem comparativa entre as
agendas verde e marrom. Foram analisadas varias ferramentas de politicas publicas
adotadas nas duas agendas; condi¢des que equilibram e desequiliboram o conflito e a

coordenacdo entre os atores; e de que maneira as diferentes agendas influenciam o
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aprendizado politico e as mudancas na legislacdo da politica ambiental. A pesquisa
procurou responder como 0s processos de mudanca institucional na agenda verde e na
agenda marrom da politica ambiental brasileira se diferenciam em relacéo a dindmica e aos
resultados.

A pesquisa é considerada uma continuacdo da pesquisa de mestrado referente a
Politica Nacional de Biodiversidade e Florestas no periodo de 1992 a 2006 (Araujo, 2007).
Além desses dados da dissertacdo sobre a agenda verde, também foi coletado um conjunto
de dados documentais da agenda marrom, contemplando o periodo de 1992 a 2012. A
intengdo foi avancar e aprofundar as anélises em relacdo ao trabalho anterior, utilizando o
estudo comparado dos processos de mudanca institucional nas agendas verde e marrom
com as especificidades dos componentes do ACF, o rastreamento dos processos
selecionados e a inter-relacdo que os principais atores mantém entre si. Ndo foram
estudados todos os atores que interagem nos subsistemas da agenda verde e marrom,
somente os integrantes que atuam no Congresso Nacional.

A pesquisa apresentou novas caracteristicas ao abranger a identificacdo e analise
dos grupos, as coalizGes de defesa, seus sistemas de crencas, as condi¢cbes que moldam a
interagdo dos atores nos processos decisorios, além da influéncia desses atores e suas
estratégias de acdo. O foco do trabalho se concentrou nas diversas mudangas institucionais
presentes no contetdo das leis de ambito nacional. Para tanto, foram utilizados variados
procedimentos empiricos, tais como desenvolvimento de um codigo de analise para avaliar
0 conteudo dos documentos, analise qualitativa dos resultados da codificacdo, tabulacdo
dos resultados referentes ao sistema de crencas dos principais atores e célculo de suas
posicdes em relacdo as coalizBes, rastreamento dos processos legislativos e estudo de
elaboracdo das leis. Também foi aplicado questionario a especialistas para complementar a
base de dados documental e servir de controle dos achados reunidos por meio da aplicacao
de ACF (Aragjo, 2013).

Foram selecionadas e codificadas notas taquigréaficas de 188 reunies publicas
realizadas na Camara dos Deputados e no Senado Federal. A maioria dos documentos sao
registros de audiéncias publicas, mas ha também documentos de reunides técnicas e
reunides ordinarias de comissdes que foram analisadas por incluirem manifestacfes sobre
0s posicionamentos de atores relevantes nos processos estudados. No total, os registros das

notas taquigraficas perfazem mais de quatrocentas horas de gravacdo sobre 0s processos
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legislativos. Também foram codificados 103 documentos relativos ao processo legislativo,
especialmente pareceres a proposicdes legislativas (Aradjo, 2013).

Além dos sucessos alcangados por essa extensa pesquisa de tese, foram também
descritas as frustacGes na pesquisa de dissertacdo relacionada a agenda verde, tais como a
sub-representacdo de relevantes atores e a reduzida énfase aos recursos e as estratégias das
coalizBes (Araujo, 2007). A pesquisa anterior teve o importante papel de suscitar desafios
que impulsionaram novos estudos e descobertas, aperfeicoando e aprofundando o
conhecimento sobre a politica ambiental brasileira. Tal politica publica apresenta processos
decisorios que permanecem muito tempo em situacdo de impasse, com perspectiva de um
comportamento resistente a mudangas, caracterizando conflito entre coalizGes de atores
movidas por diferentes crencas.

Dentre os processos decisérios selecionados para analisar o impacto dos sistemas
de crencas, estdo os referentes as leis. Tais leis foram escolhidas por refletir o predominio
de determinado sistema de crengas ou a intersecdo de diferentes sistemas. De acordo com
Sabatier e Jenkins-Smith (1999), as representacfes dos sistemas de crencas dos atores
estdo presentes tanto nas politicas publicas quanto nos programas governamentais que
incorporam teorias de como atingir seus objetivos.

Além do sistema de crencas, 0 ACF aborda também a identificacdo de stakeholders
e suas coalizBes, a analise do contexto politico, os conflitos subjacentes e o processo de
aprendizado derivado da interacdo dos atores. Sendo assim, o modelo ajuda a compreender
as dinamicas entre a diversidade de grupos e os interesses difusos, evidenciando variacdes
existentes nos processos decisorios de politicas publicas. Na referente pesquisa verificou-
se que 0s processos decisorios nas agendas verde e marrom muitas vezes sao lentos e
complexos, marcados por conflitos entre os diferentes sistemas de crencas.

Como o ACF adota perspectiva temporal de uma década ou mais para compreender
quais sdo os valores e as ideias necessarias para formulacdo e alteracdo das politicas
publicas, é relevante abordar a andlise de estabilidade e mudanca no longo prazo. Dessa
forma, sdo discutidas as mudancgas que ocorrem e que deixam de ocorrer na legislacéo no
longo prazo. Assim, com a comparacdo das duas agendas, considerando as variaveis do
ACF, e possivel evidenciar as relagBes causais que proporcionam mudancas institucionais

e que impedem a ocorréncia das mudancas institucionais.
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A pesquisa analisa duas décadas de politica ambiental, referente ao periodo de 1992
a 2012. O marco inicial abrange os debates parlamentares sobre a conferéncia Rio-92,
evento com repercussao internacional que ampliou os debates sobre a questdo ambiental. O
termo final, que demandou a complementacdo em relacdo aos ultimos seis anos na
pesquisa sobre a agenda verde, foi estabelecido em razdo da Rio+20, também considerado
um evento de impacto internacional que influenciou a politica ambiental brasileira.

A autora constatou que o ACF internaliza hipdteses referentes as coalizbes de
defesa, as mudancas nas politicas publicas e ao aprendizado politico. Apenas uma das
hipoteses do ACF foi selecionada para aplicacdo na pesquisa (HipoOtese H1), a que
relaciona aprendizado politico e policy brokers, dois elementos utilizados para analise do
processo de mudanca institucional. Outras cinco hipoteses foram elaboradas pela autora
com o intuito de contribuir para o aperfeicoamento do modelo (Hipoteses H2 a H4) ou para
compreensdo das diferencas entre agenda verde e marrom no Brasil (Hipoteses H5 e H6).

A primeira hipétese da pesquisa, relacionada a hip6tese de aprendizado n° 5 do
ACF, busca verificar se mesmo quando a acumulacdo de informacdo técnica nao altera a
visdo da coalizdo oposta, ela pode ter importantes impactos na politica publica, ao menos
no curto prazo, pela alteragdo das visdes dos policy brokers ou outros importantes agentes
governamentais (Aradjo, 2013). Nesse caso, 0 processo de aprendizado politico orientado
as politicas publicas pressupbe alteracdo de comportamento dos atores por meio de
experiéncia pratica e aprofundamento do conhecimento sobre o problema de politica
publica. O aprendizado, portanto, € decorrente de fatores tanto internos quanto externos,
relativos a inter-relacdo entre os grupos de atores.

A segunda hipétese da pesquisa tem carater inédito e busca constatar se as
mudancas institucionais formais que requeiram ajustes na legislacdo demandam para sua
efetivacdo ndo apenas alteracdo das visdes de atores que integram o subsistema, mas
também apoio de atores de outros subsistemas ou da opinido pablica (Araujo, 2103).

A terceira e a quarta hipoteses da pesquisa foram adaptadas do ACF. A terceira
tenta verificar se caso haja congruéncia nas crencas e na relacdo organizacional
competitiva, é possivel surgir conflitos distributivos internos nas coalizdes que
enfraquecem a atuagdo dos atores. Ja a quarta busca constatar se quando entre atores de
diferentes coalizdes héa relacdo organizacional simbiotica, eles atuam de forma moderada e

minimizam a importancia dessa relagdo em suas manifestagdes (Araujo, 2103).
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Por fim, a quinta e a sexta hipdteses sao classificadas pela autora como aplicacdo
especifica da pesquisa. A quinta hip6tese busca constatar se 0 conjunto de atores que atua
nos processos relativos a base regulatoria da politica ambiental no Brasil relativa a agenda
verde apresenta relacfes mais estaveis em termos de alinhamento de aliados e oponentes
ao longo do tempo do que o conjunto de atores que atua na agenda marrom. A sexta
hipétese tenta verificar se nos temas referentes a agenda verde da politica ambiental no
Brasil as mudancas nas leis federais ocorrem de forma mais incremental do que nos temas
da agenda marrom (Araujo, 2103).

Para verificar as hipoteses formuladas, foram analisados processos de tomada de
decisdo ocorridos no Congresso Nacional no periodo 1992-2006 relativos aos seguintes
subtemas da agenda verde: Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo; protecdo do
bioma Mata Atlantica; gestdo das florestas publicas para a producdo sustentavel; acesso
aos recursos genéticos e ao conhecimento tradicional associado; e codigo florestal e
controle do desmatamento. Com relacdo a agenda marrom, foram avaliados os seguintes
subtemas no periodo 1992-2012: gestdo dos residuos sélidos, saneamento béasico, gestdo
ambiental urbana e controle da poluicdo por veiculos automotores.

Depois que foram reunidos os documentos legislativos sobre a agenda marrom e a
complementacdo da agenda verde, a autora construiu um codigo de analise documental
organizado a partir dos principais tipos de crengas politicas, identificadas por meio de
leitura exploratoria e com apoio no referencial teérico do ACF. Todos os componentes do
deep core previstos no codigo e alguns componentes do policy core sdo idénticos para as
agendas verde e marrom, conforme o quadro 1. Cabe mencionar que a autora teve o rigor
de formular itens exaustivos e mutuamente excludentes para avaliar os componentes do
cddigo de analise documental. A construcdo de tal codigo foi realizada de forma interativa
e iterativa, a partir da leitura dos documentos publicos e das conversas com especialistas e

atores relevantes que atuam em politica ambiental e em politica urbana (Araujo, 2013).
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Ne° COMPONENTES DO CODIGO DE ANALISE DOCUMENTAL AGENDA | AGENDA
DEEP CORE
DC1 | Visdo sobre a relagdo homem-natureza sim sim
DC2 | Visdo sobre a justica distributiva sim sim
DC3 | Visdo essencial sobre 0s recursos naturais sim sim
DC4 | Visdo sobre o conhecimento como valor sim sim
DC5 | Vis8o sobre a intervencdo do Estado no meio socioecondémico sim sim
DC6 | Visdo sobre a relacdo entre governo e democracia sim sim
DC7 | Visdo sobre o valor das politicas pablicas sim sim
POLICY CORE
PC1 | Atribuicdes dos niveis de governo em politica ambiental sim sim
PC2 | Tipos prioritarios de instrumentos de politica ambiental sim sim
PC3 | Participagdo do setor privado na solucdo dos problemas ambientais sim sim
PC4 | Controle do desmatamento e de outras intervengdes sobre o meio sim sim
PC5 | Relagdo entre direito de propriedade e direito de uso do imével sim sim
PC6 | Peculiaridades regionais e locais sim sim
PC7 | Atuacédo dos drgéos colegiados com participacdo de representantes da sim sim
PC8 | Causas da biopirataria nédo sim
PC9 | Acesso aos recursos genéticos nao sim
PC10 | Criagdo de Unidades de Conservacao nédo sim
PC11 | Direitos das populaces tradicionais e protecdo ambiental nédo sim
PC12 | Presenga humana em Unidades de Conservagao ndo sim
PC13 | Destinagdo prioritaria das florestas publicas ndo integrantes de nédo sim
PC14 | Licenciamento ambiental do uso de areas urbanas sim ndo
PC15 | Abrangéncia do planejamento urbano e da gestdo ambiental em areas sim ndo
PC16 | Plano diretor municipal e meio ambiente sim ndo
PC17 | Regularizagdo fundiaria urbana e meio ambiente sim néo
PC18 | Gestdo da limpeza urbana e do manejo dos residuos sélidos urbanos sim ndo
PC19 | Provimento dos servigos de agua e esgoto sim ndo
PC20 | Responsabilidade p6s-consumo por produtos embalagens sim ndo
PC21 | Participacéo dos catadores na gestdo dos residuos sélidos urbanos sim ndo
PC22 | Contaminacdo de areas urbanas e rurais sim néo
PC23 | Controle da poluicéo por veiculos automotores sim ndo

Quadro 1 — Cadigo de andlise documental das agendas verde e marrom

Fonte: Araujo (2013)
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A opcdo operacional adotada na pesquisa anterior foi retomada, por meio das
ferramentas de exploracdo do NVivo 10. Os resultados da codificagéo reunidos no NVivo
evidenciaram a ocorréncia de duas coalizdes a mais no subsistema da agenda marrom, 0s
sociourbanistas e 0s urbanocratas, além das coalizdes anteriormente trabalhadas na agenda
verde. Também foi possivel verificar que no @mbito dos debates no Congresso Nacional os
tecnocratas esclarecidos tendem a ndo atuar na agenda marrom.

Os resultados da analise qualitativa de codificacdo foram controlados com o apoio
de questionarios preenchidos por especialistas que participaram dos processos decisorios.
A pesquisa confirmou quatro coalizOes de defesa encontradas no trabalho anterior sobre
subsistema da agenda verde: tecnocratas esclarecidos, socioambientalistas,
desenvolvimentistas modernos e desenvolvimentistas tradicionais. Na agenda marrom,
foram identificadas cinco coalizdes: socioambientalistas, desenvolvimentistas modernos,
desenvolvimentistas tradicionais, sociourbanistas e urbanocratas (Aradjo, 2013).

Por fim, a autora verificou que o conjunto de atores que atua nos pProcessos
decisorios da agenda verde apresenta relagdes mais estaveis em relacdo aos aliados e
oponentes ao longo do tempo do que o conjunto de atores que atua na agenda marrom, com
tendéncia de mudancas institucionais incrementais. Na agenda marrom, as mudangas séo
mais raras, mas quando ocorrem apresentam tendéncia de alteragfes mais significativas.
Nas duas agendas a pesquisa mostra exemplos de aprendizado orientado a politica publica
com aprovacdo de leis e ferramentas relevantes para a execuc¢do das politicas. No entanto, a
pesquisa também evidenciou a dificuldade de aprender, decorrente de retrocessos na

legislacdo em vigor.
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3) PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa € um estudo de caso Unico sobre politica habitacional a luz do
Advocacy Coalition Framework. Trata-se de estudo empirico com carater longitudinal
sobre formacdo e atuacdo de coalizGes no subsistema de habitacdo. Foram adotados
variados procedimentos metodoldgicos, como (i) estudo de elaboracdo de leis; (ii)
acompanhamento de reunido extraordinaria do Conselho das Cidades e de audiéncia
publica na Camara dos Deputados sobre a 6% Conferéncia Nacional das Cidades; (iii)
selecdo de documentos do Conselho e das Conferéncias das Cidades; (iv) realizacdo de
entrevistas com atores que participam do processo de formulacdo da politica de habitacéo;
(v) desenvolvimento de codigo de analise documental para avaliar o conteudo desses
documentos e entrevistas; bem como (vi) realizacdo da anélise qualitativa dos resultados.

Foram enfatizados os estudos de duas leis (i) especificamente: Lei n°® 11.124, de 16
de junho de 2005, e n°® 11.977, de 7 de julho de 2009. A escolha dessas Leis ocorreu por
elas instituirem os seguintes marcos do subsistema de habitacdo: o Sistema Nacional de
Nacional de Habitagdo de Interesse Social e o Programa Minha Casa, Minha Vida,
respectivamente. Sendo que o primeiro se caracteriza como uma politica pablica e o
segundo se caracteriza como um programa de governo. Considera-se que, entre 0s
processos decisorios em relacdo aos quais se podem analisar os efeitos do sistema de
crengas, estdo os processos relativos as leis. De acordo com o ACF, as politicas publicas e
0S programas governamentais incorporam teorias de como atingir seus objetivos, podendo
ser percebidos como representacdes dos sistemas de crencas dos atores envolvidos
(Sabatier e Jenkins-Smith, 1999).

Dessa forma, as leis e os atos regulatérios de politica habitacional podem ser
analisados como predominio de um determinado sistema de crengas ou diferentes sistemas
de crenca. Além dessas leis acima mencionadas, também sdo analisados de maneira
subsidiaria os dispositivos normativos referentes a Lei do Estatuto da Cidade, Lei de
Assisténcia Tecnica Gratuita, Proposta de Emenda a Constituicdo conhecida como PEC da
Habitacdo, Lei que altera 0 PMCMV, Lei da Regularizagdo Fundiaria, Normas Brasileiras
de Desempenho do Programa, bem com Decreto que adiou a realizacdo da 62 Conferéncia
Nacional das Cidades. Esses regramentos foram incorporados a andlise por fornecerem

informacdes relevantes sobre as relagcdes de poder entre os grupos de atores envolvidos e
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sobre as coalizdes de defesa do subsistema de politica habitacional. Assim, a pesquisa
inclui a anélise do conteddo da legislacdo elaborada e a comparacdo dos posicionamentos
dos atores ao longo tempo, com o objeto de buscar explicagcfes, tanto dentro quanto fora do
subsistema, para tramitacao e aprovacao dos textos legais.

Cabe mencionar que, além da anélise do Decreto n°® 9.076, de 2017, que adiou a
realizacdo da 6% Conferéncia Nacional das Cidades para 2019, também foi adotado como
procedimento metodolégico o acompanhamento presencial (ii) da reunido extraordinaria
do Conselho das Cidades, realizada em 27 de junho de 2017, e da audiéncia publica na
Comissdo de Desenvolvimento Urbano da Cémara dos Deputados, realizada no dia
subsequente, com o intuito de debater os desdobramentos politicos e operacionais do
referido Decreto editado pelo Presidente da Republica. Tais eventos foram necessarios para
auxiliar a identificacdo dos atores individuais e coletivos. A priorizacdo dos atores
coletivos é adotada pela maioria dos trabalhos que aplicam o ACF, mas nao se elimina a
analise do posicionamento de alguns atores individuais que participam dos debates, tais
como parlamentares, ministros de estado, secretarios nacionais, diretores, cientistas e
académicos.

Ademais, os (iii) documentos selecionados do Conselho e das Conferéncias das
Cidades permitiram identificar certos problemas que envolvam conflitos de interesse
substanciais, importantes disputas técnicas e varios atores de diversos niveis do governo. O
carater de composicdo democratica desses 6rgdos fornece subsidios para compreensdo da
variedade de atores, suas especificidades e seus sistemas de crencas. Dentre os integrantes,
é possivel identificar o setor produtivo; as organizagGes sociais; as organizacdes ndo
governamentais; as entidades profissionais, académicas e de pesquisa; as entidades
sindicais; e 0s 6rgdos governamentais.

Além da diversidade de atores, esses 0rgaos colegiados de natureza consultiva e
deliberativa se destacam por estudar e propor diretrizes para a formulagéo e implementagéo
da politica de desenvolvimento urbano, bem como acompanhar e avaliar a sua execucao.
Para tanto, sdo produzidos e publicizados varios documentos no sitio eletrénico do
Ministério das Cidades. No processo de pesquisa analitica, foram identificadas as atas de
50 reunides ordinarias e 5 reunides extraordinarias; mais de 40 mocdes tanto de apoio
quanto de repudio; 34 resolucdes administrativas, 23 resolu¢des normativas e mais de 200

resolucbes recomendadas elaboradas pelo Conselho das Cidades. Quanto as Conferéncias
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das Cidades, estdo disponiveis as atas e os cadernos de propostas das 5 Conferéncias
Nacionais, discutidos por meio dos comités técnicos de habitacdo; saneamento ambiental;
trénsito, transporte e mobilidade; planejamento e gestdo do solo urbano. Dentre todos esses
documentos, foram selecionados e codificados os documentos referentes ao subsistema de
politica habitacional, por meio do codigo de andlise documental que sera apresentado
adiante. Cabe enfatizar que os documentos que tratam de assuntos nédo relacionados ao
tema dessa pesquisa foram descartados, por extrapolar o escopo de analise.
Adicionalmente, foram realizadas entrevistas (iv) com atores que participaram do
processo de formulacdo e implementacdo da politica de habitacdo. A estratégia de selecéo
das entrevistas buscou manter a paridade de representantes conforme previsto no Conselho
e nas Conferéncias Nacionais das Cidades. Os detalhes relativos aos entrevistados podem

ser observados no quadro 2 abaixo.

Entrevistado Organizacao Cargo ou Funcéo
Luiz Philippe Caixa Econémica Federal - CEF ex-Superintendente
Torelly Nacional

Benny Schvarsberg | Secretaria Nacional de Planejamento | Ex-diretor e Professor
Urbano do Ministério das Cidades e

Universidade de Brasilia - UnB

Miguel Lobato Movimento Nacional de Luta por | Coordenador
Moradia - MNLM

Elcio Sigolo Camara Brasileira da Indlstria da | Representante do 5°

Construcédo - CBIC mandato do ConCidades

Quadro 2 — Entrevistas realizadas

Fonte: elaboracdo da autora

Essas entrevistas e documentos acima mencionados foram analisados por meio do
desenvolvimento de um (v) codigo de analise documental. Esse cddigo foi construido a
partir do codigo desenvolvido por Aradjo (2013) para as agendas verde e marrom. Dentre
essas agendas, foram considerados somente os componentes da agenda marrom, haja vista
a similaridade do conteldo dessa agenda com o contetdo da politica habitacional. Os

componentes de deep e policy core do cddigo aplicado a agenda marrom foram ajustados e
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complementados de acordo com os temas de habitagdo, por meio de leitura prévia e
conversas com especialistas que atuam em politica urbana. Conforme exposto por Araujo
(2013), os itens que compdem o codigo de analise documental foram elaborados de
maneira exaustiva e mutuamente excludente. Foram descartados os componentes da
agenda verde, porque esse conteudo extrapola o escopo de anélise do subsistema de
habitagé&o.

Apds o desenvolvimento do codigo, foi realizada a codificagdo dos documentos e
das entrevistas. Foram relacionados os trechos de textos e discursos em que 0s atores
demonstram suas opinides e travam embates. Esses trechos foram agrupados em categorias
definidas previamente. Tais categorias apresentam inter-relagdo e compartilham
caracteristicas relevantes para analise. A codificacdo correspondeu ao agrupamento dessas
categorias previamente definidas, pois apresentam alguma caracteristica de interesse do
subsistema de analise. Para viabilizar a codificacdo, foi utilizado o software de apoio a
andlise qualitativa NVivo 11, da QSR International, que auxilia na organizacéo, tratamento
e visdo comparada das informacdes coletadas. As coalizdes foram identificadas por meio
da classificacdo das falas e agrupamento de posicionamentos similares dos atores. Cada
ator foi considerado um caso e as fontes foram vinculadas a tais casos.

A andlise qualitativa (vi) consistiu em selecionar manualmente trechos das fontes
que eram relevantes para as categorias da pesquisa e identificagdo das principais ideias e
crencas dos atores por meio da leitura interpretativa dos documentos e entrevistas. O teor
das crencas identificadas com o resgate analitico foi corroborado pela recorréncia das falas
dos atores. Devido a tal recorréncia, foi possivel eleger os principais atores e crencas do
subsistema. Ademais, 0 material obtido demostrou as principais discussdes sobre os temas
de politica habitacional no periodo de 1992 a 2014, com prevaléncia de informacdes sobre
0 primeiro periodo de analise, correspondente a 1992 a 2005. Acredita-se que tal fato se
justifica por envolver discussdo de mais de 13 anos de tramitacéo e aprovacao da Lei que
institui tanto o Sistema quanto o Fundo Nacional de Habitag&o de Interesse Social. No caso
da criagdo do Programa Minha Casa, Minha Vida, pode-se afirmar que ocorreu 0 oposto,
devido a solicitacdo de urgéncia para aprovacgdo e publicacdo da Lei em apenas 4 meses.

Cabe ressaltar que a pesquisa apresenta certas limitagdes. A primeira limitacao esta
relacionada ao fato de serem analisados somente 0s atores governamentais e nao

governamentais que tiveram sua atuagdo publicizada e registrada em audiéncias publicas,
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entrevistas e reunides de Comités Técnicos, Conferéncias Nacionais e Conselho das
Cidades. O foco principal da pesquisa foram organizacbes que participaram como
expositoras nas audiéncias e outras reunides publicas ocorridas no periodo de 1992 a 2014.
A segunda limitacdo identificada no processo de analise é a impossibilidade de excluir por
completo a subjetividade. Mesmo com a aplicacdo de um cédigo de anélise documental
para identificar de maneira objetiva as coalizGes presentes no subsistema, certo grau de
subjetividade é inerente ao processo de classificacdo dos didlogos e das ideias dos atores
que participam dos temas habitacionais. A terceira limitacdo esta relacionada ao material
de pesquisa, que nem sempre possibilita a identificacdo de todas as crengas dos atores.
Alguns documentos tiveram que ser descartados porque apresentam dubiedade e visdes
contraditérias em relacdo ao mesmo ator. Além disso, alguns atores podem ter sido
subestimados e outros superestimados, haja vista maior ou menor participacdo em reunides

e debates publicos.

3.1 Pergunta de pesquisa

Levando em consideracdo todo exposto, as principais perguntas da pesquisa sao as
seguintes: quais foram as principais mudancas institucionais ocorridas na politica publica
de habitacdo no Brasil no periodo de 1992 a 2014? Por que essas mudancas ocorreram?

Para responder esses questionamentos, foram analisadas as mudancas institucionais
decorrentes das diferentes coalizfes pautadas por grupos com visdes, perspectivas e
interesses distintos em relacdo a politica em foco. A estratégia analitica pautou-se pelo
estudo dos processos de formulacdo e implementacédo de politicas publicas com énfase nos
aspectos relacionados a intersetorialidade das politicas de habitacdo e desenvolvimento
urbano, no comportamento dos grupos de interesse, nas mudancas nos sistemas de crencas

dos atores, na aprendizagem politica e nas possiveis perturbacoes externas.
3.2 Objetivo geral e objetivos especificos
O objetivo geral € analisar as mudangas institucionais na politica habitacional

brasileira no periodo de 1992 a 2014, e as principais consequéncias decorrentes das

inovac0es institucionais nas politicas publicas de desenvolvimento urbano.

25



Os objetivos especificos sdo:
o Identificar e analisar as principais coalizGes de defesa que influenciam a politica de
habitagdo no Brasil, buscando caracterizar o sistema de crengas e as principais prioridades,

além da composicao dos atores que integram as referidas coaliz6es;

o Caracterizar a atuacdo dessas coalizdes na construcdo de regras e principios que

regem a politica habitacional no periodo de 1992 a 2014;

o Identificar e analisar os principais recursos de poder utilizados pelas coalizdes,

incluindo o papel da informacdo e do aprendizado politico;

o Caracterizar a estrutura de governanca da politica de habitacdo entre 1992 e 2014,
analisando as principais mudancas da legislacdo, o aprendizado orientado as politicas

publicas e o rebatimento na politica nacional de desenvolvimento urbano.

3.3 Periodos de andlise

A pesquisa contempla dois periodos de analise que correspondem a aprovacao de
duas leis relevantes para a compreensdo do desenvolvimento da politica habitacional. O
primeiro periodo € do inicio de 1992 ao primeiro semestre de 2005, marcado pela
tramitacdo do projeto de lei de iniciativa popular que demorou treze anos para ser aprovado
e para instituir o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, criar o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social e o seu Conselho Gestor. Além da aprovacdo da
Lei n° 11.124, de 16 de junho de 2005, também foram marcantes as lutas sociais pela
aprovacao dos capitulos sobre a politica urbana na Constituicdo da Republica de 1988 e a
aprovacdo do Estatuto da Cidade. Ademais, foram institucionalizadas instancias de
representacdo popular, como o Conselho e as Conferéncias das Cidades.

O segundo periodo da pesquisa compreende o segundo semestre de 2005 ao final de
2014, marcado pela criacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC e
aprovacao da Lei n° 11.977, de 7 de julho de 2009, que tramitou em regime de urgéncia

para instituir o Programa Minha Casa, Minha Vida. Esse segundo periodo pode ser
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subdividido em duas fases: (12) abril de 2009 a junho de 2011, referente & primeira fase do
PMCMV e (2%) julho de 2011 a dezembro de 2014, referente a segunda fase do PMCMV.

3.4 Codigo de analise documental

O cddigo de analise utilizado nesta dissertacdo foi adaptado de Aradjo (2013) com
a intencdo de dar continuidade e contribuir com os estudos que adotam ACF para avaliar a
dindmica de estabilidade e mudanga do conteudo normativo da politica habitacional no
Brasil, com especial destaque para o papel dos valores e das ideias relacionadas as politicas
pablicas de desenvolvimento urbano. A intencéo foi avancar e aprofundar as analises em
relacdo ao subsistema de habitacdo da agenda marrom, utilizando o estudo dos processos
de aprendizado orientado a politica e inter-relacdo que os principais atores mantém entre si.

Cabe esclarecer, portanto, que ndo foram estudados todos os atores que interagem
nos subsistemas da agenda verde e marrom, somente os integrantes do subsistema de
politica habitacional. Dessa forma, os outros subsistemas da agenda marrom, tais como
saneamento ambiental, residuos solidos e controle de poluicdo, ndo foram levados em
consideracdo no codigo por ndo fazer parte do escopo desta pesquisa. Além disso, 0s
componentes do codigo de anélise da agenda verde também foram descartados, porque
apresentam subsistemas distintos dos contemplados nesta pesquisa.

Sendo assim, foram excluidos os seguintes componentes do cddigo de analise
documental das agendas verde e marrom: DC1 — visdo sobre a relacdo homem-natureza;
DC3 - viséo essencial sobre os recursos naturais; DC4 — viséo sobre o conhecimento; PC4
— controle do desmatamento e de outras intervencdes sobre o meio natural; PC5 — relagéo
entre o direito de propriedade e direito de uso do imdvel; PC8 — causas de biopirataria;
PC9 — acesso aos recursos genéticos; PC10 — criacdo de unidades de conservacdo; PC11 —
direitos das populac6es tradicionais e protecdo ambiental; PC12 — presenca humana em
unidades de conservacdo; PC13 — destinacdo prioritaria das florestas publicas ndo
integrantes de unidades de conservacdo de protecdo integral; PC14 — licenciamento
ambiental do uso de areas urbanas; PC18 — gestdo de limpeza urbana e do manejo dos
residuos solidos urbanos; PC19 — provimento dos servicos de agua e esgoto; PC20 —
responsabilidade pds-consumo de produtos e embalagens; PC21 — participacdo de
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catadores na gestdo de residuos solidos urbanos; PC22 — contaminagdo de areas urbanas e
rurais e PC23 — controle da poluigdo por veiculos automotores.

Os componentes de deep e policy core selecionados para compor o cédigo de
analise documental desta pesquisa sdo: DC2 — visdo sobre a justica distributiva; DC5 —
visdo sobre a intervencdo do estado no meio socioecondmico; DC6 — visdo sobre a relacéo
entre governo e democracia; DC7 — visdo sobre o valor das politicas publicas; PC1 —
atribuicdo dos niveis de governo em politica habitacional; PC2 — tipos prioritarios de
instrumentos de politica de habitacdo; PC3 — participacdo do setor privado na solucdo dos
problemas habitacionais; PC6 — peculiaridades regionais e locais; PC7 — atuacdo dos
6rgdos colegiados com participacdo de representantes da sociedade civil; PC15 —
abrangéncia do planejamento em areas urbanas; PC16 — plano diretor; e PC17 —

regularizacdo fundiaria urbana, conforme quadro 3.

NUMERO COMPONENTES DO CODIGO DE ANALISE DOCUMENTAL

Deep Core

DC2 Vis8o sobre a justica distributiva

DC5 Vis8o sobre a intervengdo do estado no meio socioecondémico

DC6 Visdo sobre a relacdo entre governo e democracia

DC7 Vis8o sobre o valor das politicas publicas
Policy Core

PC1 Atribuicdes dos niveis de governo em politica habitacional

PC2 Tipos prioritarios de instrumentos de politica de habitacdo

PC3 Participacdo do setor privado na solucéo dos problemas habitacionais

PC6 Peculiaridades regionais e locais

PC7 Atuacdo dos érgaos colegiados com participagdo de representantes da sociedade civil

PC15 Abrangéncia do planejamento em areas urbanas

PC16 Plano Diretor

PC17 Regularizacdo fundiaria urbana

Quadro 3 - Cadigo de andlise documental da politica habitacional
Fonte: Adaptado de Araujo (2013)
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4) TRAJETORIA DA POLITICA HABITACIONAL

Este capitulo busca analisar a trajetoria da politica habitacional no Brasil no periodo
de 1992 a 2014. Além do panorama historico, serdo discutidos 0s processos de tramitacao e
aprovacéo das leis que instituiram o Sistema Nacional de Habitac&o de Interesse Social e o
Programa Minha Casa, Minha Vida. Também consta neste capitulo um item que analisa 0s
principais embates entre os artigos destas leis, permeadas por ideias, valores, crencas e
recursos de poder distintos.

De acordo com Sabatier e Jenkins-Smith (1999), as politicas publicas e 0s
programas governamentais incorporam teorias de como atingir seus objetivos, podendo ser
percebidos como representacGes dos sistemas de crencas dos atores envolvidos. Sendo
assim, as leis e os atos regulatérios de politica de habitacdo podem ser analisados como
predominio de um determinado sistema de crengas ou diferentes sistemas de crenca.
Ademais, sdo analisadas as relacfes de poder entre os grupos de atores envolvidos, além

dos efeitos de fatores externos ao subsistema de politica.
4.1 Panorama historico da politica habitacional no Brasil

O artigo 25 da Declara¢do Universal dos Direitos Humanos especifica que todo
homem tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar, a si e a sua familia, satde e
bem estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e servicos sociais
indispensaveis. Além disso, o artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que séo
direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados
(Cunha, Arruda e Medeiros, 2007).

O direito a moradia foi incluido expressamente no artigo 6° da Constituicdo, no rol
dos direitos fundamentais sociais, por meio da Proposta de Emenda a Constituicdo — PEC
n°® 601/1998, de autoria do Senador Mauro Miranda (PMDB/GO). Foi constituida uma
comissdo especial para, no prazo de quarenta sessdes, proferir parecer a esta proposta.
Apbs a discussdo em plendrio em primeiro e segundo turno, a PEC foi aprovada e

transformada na Emenda Constitucional n° 26, de 2000.
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Embora houvesse citacdes referentes a moradia em varios trechos da Constituicao
Federal de 1988, os movimentos sociais lutavam para inserir esta prerrogativa no rol dos
direitos fundamentais com o intuito de cobrar do governo federal, estadual e municipal a
garantia de recursos para investimentos habitacionais voltados a populacdo de menor
renda. Este segmento registra metade do déficit habitacional brasileiro, correspondente a
mais de 5 milhdes de moradias. O apelo social reverberou na 22 Conferéncia Mundial -
HABITAT II, realizada em Istambul no ano de 1996, cujos principais temas foram moradia
adequada para todos e desenvolvimento de assentamentos humanos sustentaveis em um
mundo em processo de urbanizacdo, inspirados na Carta das Na¢6es Unidas.

No entanto, a falta de alternativas habitacionais para populacdo de baixa renda é um
problema que persiste desde o inicio da urbanizacdo do Brasil, especialmente nos grandes
centros urbanos. As taxas de urbanizacao das periferias das cidades brasileiras estdo, quase
sempre, associadas a uma ocupacdo de forma desordenada do territério urbano e,
relacionadas, sobretudo, ao aumento da populacdo carente residente em &reas vulneraveis,
desprovidas do acesso a moradia digna. A falta de um marco regulatoério de planejamento e
controle de uso e ocupacdo do solo, além de um financiamento deficiente, agravaram 0s
problemas de déficit habitacional, precariedade de saneamento e infraestrutura urbana,
transito cadtico, transporte desordenado e ocupacao ilegal do solo.

O processo de urbanizagao no Brasil se intensificou a partir da segunda metade do
século passado, caracterizado por movimentos migratérios do campo para as cidades, além
do crescimento vegetativo da populacdo. De acordo com dados do Censo de 2010, em
1960 havia 70 milhdes de habitantes, sendo que a populacdo urbana representava 44,7% da
populacéo total e a populacdo rural representava 55,3% da populacéo total. Ap6s dez anos,
houve uma inversdo dessa relacdo, ou seja, o percentual de 55,9% da populacdo passou a
residir nas cidades e 44,1% da populacdo permaneceu no campo. Em 2010, a populacédo
total correspondia a 190 milhGes habitantes, sendo que o percentual de 84% da populacéo
brasileira passou a residir nas cidades (IBGE, 2010).

Dessa forma, a maioria absoluta da populagdo migrou para as cidades brasileiras
sem que houvesse preparo e desenvolvimento de infraestrutura para abrigar esse
contingente. As principais regides metropolitanas concentraram quase 40% desse
contingente, 20 das 27 capitais com populacdo superior a 500 mil habitantes e cidades

médias de alguns estados com populagéo superior a certas capitais (Caldas, 2015).
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A questdo da moradia nos centros urbanos se tornou uma demanda emergente e 0s
problemas habitacionais comecaram a ser incorporados na agenda politica. As cidades
brasileiras no século XXI abrigam cerca de 160 milhdes de habitantes, entretanto esse
crescimento ndo foi planejado de forma adequada, deteriorando a qualidade de vida da
populagédo e comprometendo a sustentabilidade das cidades. O acelerado processo de
urbanizagdo acarretou a intensificacdo das desigualdades sociais, com a formacdo de
corticos e favelas nos grandes centros urbanos (Brasil, 2016).

Em 1940, cerca de 20% da populacao brasileira era urbana. Na década de 1960, a
intensificacdo do fluxo migratorio da populacdo do campo para as cidades expds a temética
habitacional como um grave problema social (IBGE, 2010). Nesse periodo foi criado o
Sistema Nacional de Habitacdo - SNH, o primeiro grande plano de desenvolvimento do
governo militar. Para concretizar essa concepcdo de cidade, fortemente baseada no
planejamento urbano, e de politica para habitacdo, o Banco Nacional de Habitacdo - BNH
se tornou o principal 6rgdo de financiamento da politica urbana do pais.

O processo de regularizacdo fundiaria passou a ser conduzido pelo governo federal,
que assumiu a politica de desenvolvimento urbano como uma responsabilidade de estado.
Houve a institucionalizacdo do Sistema Financeiro de Habita¢do - SFH, com recursos do
Fundo de Garantia por Tempo de Servigco - FGTS e do Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo - SBPE, sob gestdo do Banco Nacional de Habitacdo, na forma de subsidios
para aquisicdo de unidades habitacionais. Para contribuir com o Sistema Financeiro de
Habitacdo foi criado o BNH, concebido com func¢des regulatérias e de controle, de
fomento a formacéo de poupanca, de incentivo a industria da construcdo civil, de garantia
ao funcionamento do mercado, e de apoio aos servicos complementares. O BNH era
instancia nacional que centralizava a formulacdo e o financiamento dos programas
federais. Os agentes promotores estaduais e municipais implementavam o0s programas
concebidos pelo Banco. A coordenacdo da politica envolvia a participacdo de entes
nacionais, estaduais e municipais, cujas competéncias estavam descritas em normas
infralegais.

O modelo de politica habitacional implementado a partir de 1964 pelo BNH
baseava-se em um conjunto de caracteristicas que deixaram marcas importantes na
estrutura institucional e na concepcdo dominante de politica habitacional nos anos que se

seguiram. Essas caracteristicas podem ser identificadas a partir dos seguintes elementos
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fundamentais: primeiro, a criagdo de um sistema de financiamento que permitiu a captagéo
de recursos especificos e subsidiados, composto pelo FGTS e pelo SBPE, que chegaram a
atingir um montante significativo para o investimento habitacional. O segundo elemento
foi a criacdo e operacionalizacdo de um conjunto de programas que estabeleceram as
diretrizes gerais a serem seguidas, de forma descentralizada, pelos érgdos executivos.
Terceiro, a criagdo de uma agenda de redistribuicdo dos recursos, que funcionou
principalmente em nivel regional, a partir de critérios definidos centralmente. E, por
ultimo, a criacdo de uma rede de agéncias, nos estados da federacdo, responsaveis pela
operacdo direta das politicas e fortemente dependentes das diretrizes e dos recursos
estabelecidos pelo 6rgéo central.

A producdo habitacional era segmentada em dois grandes eixos. O primeiro eixo
era composto pelo SBPE, destinado as classes de renda média e alta e sua operacdo ficou a
cargo dos agentes privados. O segundo eixo foi dirigido a populagdo de renda mais baixa,
sendo operado por agéncias estatais. As construgfes de unidades habitacionais para
populacdes de renda mais baixa foram executadas por Companhias de Habitacdo -
COHAB, definidas como empresas de economia mista sob o controle acionario dos
governos estaduais e municipais que associavam a execugdo de programas setoriais de
construcdo de habitacBes as atividades financeiras referentes a comercializagcdo. As
Companhias de Habitagcdo obtinham financiamento do BNH mediante apresentacdo de
projetos tecnicamente compativeis com a orientacdo do banco e supervisionavam a
construcdo de moradias destinadas as camadas mais pobres da populacdo, de acordo com
as prioridades estabelecidas pelos governos locais (Santos, 1999).

Dentre as criticas feitas ao modelo de politica habitacional implementado a partir de
1964, a primeira critica, e central quanto a atuacdo do BNH, foi a incapacidade em atender
a maior parte da populacdo de mais baixa renda, objetivo principal que havia justificado a
sua criacdo. Outro ponto importante, segunda critica, era 0 modelo institucional adotado,
com forte grau de centralizacdo e uniformizacdo das solucbes no territério nacional. A
desarticulagdo entre as acdes dos 6rgaos responsaveis pela construcdo das casas populares
e 0s encarregados dos servigos urbanos também era apontada, bem como a construcdo de
grandes conjuntos como forma de baratear o custo das moradias, geralmente feita em
locais distantes e sem infraestrutura e, por fim, o seu modelo financeiro que se revelou

inadequado em uma economia com processo inflacionario.
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Nos anos 1980, com o cenario interno marcado pela alta da inflagdo e de
instabilidade macroecondmica, observa-se a faléncia desse modelo, que se revelou incapaz
de ofertar habitacdo para classes populares, assim como elevadas taxas de inadimpléncia
das familias de classe média, impossibilitadas de arcarem com onerosos financiamentos
imobiliérios. Desde o inicio da atuagdo do BNH, verificou-se a existéncia de problemas no
modelo proposto, tendo o Banco, ao longo de sua existéncia, efetuado mudancas visando
corrigir o percurso de suas acGes no que, entretanto, ndo foi bem sucedido. Por néo
conseguir superar a crise do sistema financeiro, 0 BNH foi extinto por meio do Decreto-
Lei n®2.291, de 21 de novembro de 1986.

A crise do Sistema Financeiro de Habitacdo e a extingdo do BNH criaram um hiato
em relacdo a politica habitacional no pais, com a auséncia de coordenacdo da instancia
federal, a fragmentacdo institucional, a perda de capacidade decisoria e a reducédo
significativa dos recursos disponibilizados para investimento na area. Algumas atribuicdes
do BNH foram transferidas para a Caixa Econémica Federal, permanecendo a &rea de
habitacdo, no entanto, vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente, cuja competéncia abrangia as politicas de habitacdo, saneamento basico,
desenvolvimento urbano e meio ambiente.

A reducdo das fontes de financiamento provocou a desestruturacdo do modelo e
auséncia de uma efetiva politica de desenvolvimento urbano sustentavel. Além disso, a
descentralizacdo promovida pela Constituicdo Federal de 1988 contribuiu para a
desarticulacdo institucional entre os niveis de governo, sem definicdo clara das atribuicdes
dos entes federados e dificuldades relativas a coordenacdo das politicas.

Apbs a redemocratizacdo, a crise urbana brasileira foi conduzida por meio de
medidas governamentais fragmentadas em secretarias de governo que se reestruturavam ou
desapareciam, de acordo com as trocas de gestdo (Maricato, 2012; Azevedo e Andrade,
2011). As vérias mudancas administrativas propiciaram descontinuidades, fragilidades
institucionais e distanciamento do planejamento de médio e longo prazo, relegando as
politicas urbanas ao segundo plano.

Com o advento da Constituicdo de 1988, foram estabelecidas as competéncias entre
0s niveis de governo. De acordo com o inciso IX do artigo 23 da Carta Magna €
competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios promover

programas de constru¢cdo de moradias e melhoria das condigdes habitacionais e de
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saneamento basico. A responsabilidade sobre tais questdo passou a ser compartilhada entre
0s entes federativos, cabendo a eles a promocdo de programas que tragam solucdes ao
problema da politica urbana e da moradia.

A politica de desenvolvimento urbano, apds a extincdo do BNH, passou por um
longo periodo sem dispor de aparato institucional e de recursos consolidados que
possibilitassem efetiva coordenacdo, com acBes continuas e integradas. Esse periodo foi
marcado por fragilidade institucional e descontinuidade administrativa, com reduzido grau
de planejamento e integracdo em relacdo as politicas urbanas. A sequéncia de programas
sem conexdo, com pouca perspectiva de continuidade, fortaleceu praticas tradicionais das
administracdes locais, em que predominaram ag¢des pontuais e medidas clientelistas que
ndo dialogavam com outras politicas de desenvolvimento urbano (Cardoso, Aragdo e
Araujo, 2011).

ApoGs a aprovagdo dos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, houve
mobilizagdo social para a aprovagdo da Lei n° 10.257, de 2001, denominada Estatuto da
Cidade, que além de regulamentar os artigos da Constituicdo, também estabelece diretrizes
gerais da politica urbana e da outras providéncias. Tal lei tinha a finalidade de tentar
reverter a segregacao espacial presente na maioria das cidades brasileiras. Bairros nobres
com areas de lazer e modernos equipamentos urbanos coexistindo com grandes bairros
periféricos e coabitacbes subnormais marcadas pela precariedade ou auséncia de
infraestrutura, problemas de regularizacao fundiéria, inundacoes, riscos de deslizamento de
encostas e degradacdo de areas de interesse ambiental.

Com o apoio do artigo do Estatuto da Cidade que estimula e incentiva o controle
social, foi aprovada a Lei n® 11.124, de 2005, que cria 0 Sistema de Habitacdo de Interesse
Social, bem como estabelece processo participativo de elaboracdo do Plano Nacional de
Habitacdo e constituicdo de fundos articulados nos diferentes niveis da federacdo,
controlados por conselhos com participacdo popular e com acdes planejadas em Planos
Locais de Habitacdo de Interesse Social — PHLIS. Tais planos séo elaborados pelos entes
federados dispostos a participar do sistema e interessados em receber recursos federais.
Nesses planos constam as necessidades habitacionais de cada municipio e as estratégias
para enfrentar o déficit habitacional.

Esses planos foram debatidos no &mbito da 12 Conferéncia Nacional das Cidades

que contou com a participagdo de diversos atores de movimentos sociais, entidades de
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classe, trabalhadores, empresarios e representantes dos governos federal, estadual e
municipal. A Conferéncia definiu as diretrizes para a politica nacional de desenvolvimento
urbano e elegeu o Conselho das Cidades como local propicio para discussdo das questdes
relativas as cidades brasileiras. Esse Conselho foi criado como instancia participativa, para
agregar capital social e accountability societal ao processo de elaboracéo e implementacao
da politica de desenvolvimento urbano. Ademais, houve a institucionalizacdo do Ministério
das Cidades para tratar da politica urbana e preencher a lacuna institucional.

Além das atividades do Conselho, o governo federal também buscou ampliar
parcerias com estados e municipios para promover avangos na qualidade de vida da
populacdo. No entanto, ainda persistem diversos obstaculos para alcancar inclusdo e justica
social. O desafio é investir em acbes coordenadas de planejamento urbano para que as
cidades se desenvolvam de forma ordenada e sustentavel, buscando aproximar a moradia
dos equipamentos publicos, tais como saude, educacdo, mobilidade e lazer.

Esse panorama descreve em linhas gerais a trajetoria da politica habitacional
brasileira. Levando em consideracdo tais aspectos, este capitulo busca analisar 0s
processos decisorios relativos a aprovacdo de leis para estudar o efeito do sistema de
crengas e coalizdes a luz do ACF. Nos itens abaixo serdo analisadas as formas como foram
concebidas as leis referentes ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e ao
Programa Minha Casa, Minha Vida. A escolha dessas leis se justifica por elas
representarem um conjunto de elementos com ideias, valores, crencas e recursos de poder
distintos. Por um lado, para a criacdo do SNHIS foram necessarios mais de treze anos de
luta social, permeada por diversas aliancas e conflitos. Por outro lado, para a criagdo do
PMCMV foram necessarias articulacGes politicas e econbémicas que permitiram que o

processo tramitasse em regime de urgéncia e que a lei fosse aprovada em quatro meses.

4.2 Concepcao do Sistema Nacional de Habitagédo de Interesse Social

O Sistema Nacional de Habitac&o de Interesse Social surgiu de um projeto de lei de
iniciativa popular apresentado ao Congresso Nacional em 1992, com mais de um milhdo de
assinaturas. Tais assinaturas foram recolhidas com o apoio das Comunidades Eclesiais de
Base, ligadas principalmente a igreja catolica. Esse foi um dos quatro projetos de iniciativa

popular que se tornou lei desde que a Constituicdo de 1988 reservou ao povo brasileiro a
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prerrogativa de propor novas leis. Como a Camara dos Deputados alegou que néo teria
condicOes de verificar a autenticidade de todas as assinaturas, o referido projeto de lei foi
atestado pelo Deputado Nilmario Miranda (PT/MG).

Esse projeto de lei de iniciativa popular foi elaborado com o auxilio do Férum
Nacional de Reforma Urbana, com objetivo de criar um fundo publico para atendimento
das demandas por moradia popular. Essa iniciativa surgiu nos anos conturbados da era
Collor, como uma acao propositiva de entidades da sociedade civil organizada. Dentre 0s
principais grupos de atores envolvidos, € possivel citar a Confederacdo Nacional das
Associacdes de Moradores - CONAM; a Central de Movimentos Populares - CMP; a
Unido Nacional por Moradia Popular - UNMP; e o Movimento Nacional de Luta por
Moradia - MNLM (Saule Junior e Uzzo, 2009).

A ementa original do Projeto de Lei - PL 2710, de 1992, estabelecia a criacdo do
Fundo Nacional de Moradia Popular — FNMP e o Conselho Nacional de Moradia Popular —
CNMP, além de outras providéncias. A redacdo final prop6s alteracfes ao projeto e a nova
ementa passou a dispor sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social -
SNHIS, a criacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS e o seu
Conselho Gestor.

Na Cémara dos Deputados, 0 projeto permaneceu em debate durante quase quatro
anos na Comissdo de Desenvolvimento Urbano — CDU porque ndo havia consenso em
relacdo a constituicdo dos recursos do fundo especial de natureza contébil, com a
finalidade de custear os programas do SNHIS. Apos esse periodo de discussdo, o PL 2710,
de 1992, foi encaminhado as Comissdes de Finangas e Tributacdo — CFT e de Constitui¢do
e Justica e de Cidadania — CCJC. Os pareceres foram aprovados por unanimidade na CDU,
CFT e CCJC e logo em seguido o projeto foi encaminhado ao plenario da Camara em
2001. As discussfes de plenario se estenderam por trés anos e foram propostas quatro
emendas. Dessas emendas, trés foram aprovadas e uma foi retirada pelo autor. A redacao
final do projeto foi oferecida pela Deputada Maria do Carmo Lara (PT/MG) e remetida ao
Senado Federal — SF em 2004.

No Senado Federal, o Projeto de Lei da Camara - PLC n° 36, de 2004, foi
despachado as Comissdes de Constituicdo, Justica e Cidadania — CCJ, de Assuntos
Econdmicos — CAE e de Assuntos Sociais — CAS. Ap0s os tramites das comissdes, houve

a aprovacgdo do projeto em plenario com a inclusdo de seis emendas de redagéo, relatado
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pelo Senador Tido Viana (PT/AC) em 2005. Logo em seguida foi encaminhada a
mensagem do SF ao Presidente da Republica submetendo a sancdo presidencial os
autografos do projeto. Apoés treze anos de tramitacdo, a Lei n°® 11.124, de 16 de junho de
2005, foi sancionada e publicada no Diario Oficial da Uniéo.

A referida lei prevé um processo participativo de elaboragdo do Plano Nacional de
Habitacdo — PlanHab e a constituicdo de fundos articulados nos diferentes niveis da
federacdo, controlados por conselhos com participacdo popular e com ac6es planejadas em
Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social. Tais planos apresentam carater obrigatdrio
para entes federados dispostos a participar do sistema e interessados em receber recursos
federais. Nesses planos devem constar as necessidades habitacionais de cada municipio e
as estratégias para enfrentar o déficit habitacional (Amore, 2015).

Para debater os aspectos dos planos, o Ministério das Cidades organizou a primeira
Conferéncia Nacional das Cidades em outubro de 2003. Foi um evento que contou com a
participacdo de 2.500 delegados de 26 estados, do Distrito Federal e mais de 3 mil
municipios (Cardoso e Aragao, 2013). Os delegados foram selecionados por meio de
conferéncias estaduais, regionais e municipais preparatorias que identificaram os principais
problemas das cidades brasileiras, de acordo com as contribuices de agentes e segmentos
sociais. Essa mobilizacdo propiciou um canal aberto para discussdo e articulagdo politica
com diversos atores governamentais e ndo governamentais.

Nessa campanha de mobilizacdo nacional e de debates publicos realizados por meio
da Conferéncia das Cidades foram criados incentivos para definir de maneira coletiva o
modelo institucional e as diretrizes de acdo da politica publica de habitacdo, comuns para
os entes federados. As diretrizes foram desdobradas nos seguintes principios: pratica de
planejamento; fortalecimento dos o6rgdos publicos para formular e implementar as
politicas; mecanismos de participacdo social; e estruturas de financiamento para o
desenvolvimento dos programas regionais e locais (Marguti e Aragéo, 2016).

A relevante contribuicdo proposta pela lei foi a criacdo do fundo com a finalidade
de possibilitar perenidade de subsidios diretos investidos na politica habitacional para
atender as necessidades das faixas de menor renda. A concepgdo do FNHIS mostrou-se
inovadora por demonstrar real compromisso do governo em subsidiar a producdo de
moradias para faixas de menor poder aquisitivo, atendendo uma demanda reprimida que se

manifestava desde a atuagéo do Banco Nacional de Habitagcdo (Cardoso e Aragédo, 2013).
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Esse vazio institucional seria suprido pelo governo por meio do fundo para cumprir
o papel fundamental de universalizacdo da politica habitacional, a partir da orientacdo de
descentralizacdo e do fortalecimento das administracdes estaduais e municipais, conforme
estabelecido pela Constituicio de 1988. Esse sistema de financiamento do
desenvolvimento urbano deveria ser semelhante ao Sistema Unico de Salide — SUS e seria
responsavel pela viabilidade da politica de habitacdo (Rolnik, 2004).

Assim, € possivel constatar um caso de isomorfismo institucional em que 0s
esforcos para alcancar a racionalidade, em um ambiente marcado por incerteza e restri¢do,
levam a adogdo de estruturas similares. Os burocratas tendem a abordar os problemas de
maneira semelhante e a socializagdo no trabalho reforga essas conformidades, propiciando
mecanismos de consenso. As semelhancgas estimulam a interagcdo de uns processos com 0S
outros e reforcam a legitimidade dos resultados (DiMaggio e Powell, 1983).

Dessa forma, 0 SUS e o SNHIS apresentam semelhangas em relacdo a distribuicdo
de competéncias entre os trés entes federados, com articulagcdo de orcamentos em projetos
e programas coordenados, levando em consideracéo as especificidades dos planos locais de
habitacdo, bem como dos planos nacionais de ordenamento do territorio. A cooperacéo e
coordenagdo intergovernamental foram idealizadas como aspectos prioritarios tanto no
SUS quanto no SNHIS, especialmente nas regides e localidades que apresentam problemas
urbanos que dependem de gestdo compartilhada e cooperacao federativa.

Com relacdo as estruturas de financiamento para execucdo de programas, 0S
governos estaduais e municipais devem criam seus préprios fundos, gerenciados por
conselhos estaduais e municipais com ampla participagéo social, conforme figura 4 abaixo.
A utilizacdo dos recursos do fundo fica vinculada as acles pré-estabelecidas no
planejamento participativo. Dessa maneira, as decisdes compartilhadas a respeito da
politica habitacional sdo institucionalizadas por meio de um modelo de governanca urbana
constituida com o propoésito de agregar as decisfes de gestores e cidaddos (Marguti e
Aragéo, 2016).
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Figura 4 - Estrutura do SNHIS
Fonte: Adaptado de Aragéo, 2010

O esquema representado na figura 4 demonstra que o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social teve a pretensdo de criar uma estrutura descentralizada de
governanca. Nesse sistema, a politica habitacional seria executada de forma concatenada
pelas instancias federal, estadual e municipal, com seus respectivos fundos e conselhos de
participacdo social. Por conseguinte, foi previsto um sistema integrado de politica publica,
com a inter-relacdo entre os planos nacional, estadual e municipal de habitacdo. Essas
medidas visavam ampliar a cooperacao entre os entes federados e reduzir as sobreposi¢oes
e vazios institucionais.

As decisdes compartilnadas pelos entes federados tendem a propiciar o
fortalecimento de praticas de accountability. A atuacdo dos estados e municipios no
desenvolvimento de politicas locais estd voltada as necessidades especificas de cada
regido. Além disso, a estrutura financeira do SNHIS prevé o equilibrio entre as acdes do
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estado e do mercado. O primeiro estd encarregado das acBes de habitacdo de interesse
social, enquanto o segundo esta encarregado das acdes de habitacdo de mercado e
atendimento da demanda habitacional. Portanto, a lei busca estabelecer mecanismo de
longo alcance, por meio da integracdo das atividades estatais e mercantis.

Assim, o Ministério gerencia o sistema de habitacdo, composto por dois
subsistemas que tratam de forma distinta a habitacdo de interesse social e a habitacdo de
mercado. Os subsistemas regulam o acesso a habitacdo para os que precisam de subsidio
separadamente daqueles que ndo precisam. A separacdo repercute nas fontes de
financiamento destinadas a cada subsistema. Para a sustentagcdo dos subsidios necessarios
a0 subsistema de Habitagdo de Interesse Social foram reservados o Fundo de Garantia por
Tempo de Servico - FGTS e o FNHIS, além de recursos provenientes do Fundo de
Arrendamento Residencial - FAR, do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT e do Fundo
de Desenvolvimento Social - FDS, ou seja, os recursos publicos ou geridos pelo poder
publico. O subsistema de mercado deve se sustentar por meio da captacdo de recursos
disponiveis no mercado de investimento, seja por meio das cadernetas de poupanca, seja
por meio de outros instrumentos como titulos securitizados lastreados pelos Certificados de
Recebiveis Imobiliarios, regulados pelo Sistema Financeiro Imobiliario (Brasil, 2004).

Essas inovacOes trazidas pelo SNHIS deveriam estimular a alteracdo da relacéo
entre estado e mercado, tanto na esfera federal, quanto estadual e municipal. As mudangas
seriam decorrentes dos embates sobre especulacdo imobiliaria, estabelecimento de Zonas
Especiais de Interesse Social — ZEIS, areas de protecdo ambiental e aumento dos recursos
financeiros para programas de interesses sociais. A lei apresentou o proposito de reduzir a
interferéncia do mercado em relacdo as decisbes politicas, buscando aumentar a
participacdo social e o espaco de discussdo das politicas urbanas (Marguti e Aragéo, 2016).

Dessa forma, o Conselho das Cidades prop6s na Recomendacéo n° 49, de 2008, que
0 governo pudesse estimular a populacdo beneficiada para se organizar e protagonizar sua
ascensao socioecondmica por meio de processos autogestionarios. Assim, as associacdes e
cooperativas habitacionais poderiam atuar como executoras dos contratos celebrados entre
o Ministério das Cidades e governos estaduais e municipais (Brasil, 2017).

O SNHIS demonstrou a preocupacdo de estabelecer uma politica de longo prazo,
integrando os diversos niveis de governo. O desenvolvimento de politicas voltadas a cada

tipo de realidade seria realizado por meio do fortalecimento do papel dos estados e
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municipios, juntamente com a participacdo da sociedade. Novos grupos de atores, tais
como militantes de movimentos sociais, académicos e profissionais que criticavam 0
modelo tecnocratico de gestdo, seriam instados a participar da tomada de decis@o e propor
alteracdes nas politicas publicas.

No entanto, houve uma mudanga na conjuntura politica em 2005 que forgou o
governo federal a negociar a ampliacdo da participacdo de partidos coligados no poder
executivo. Dentre as exigéncias feitas pela coalizéo, a chefia do Ministério das Cidades era
uma das prioridades. Para evitar o agravamento da crise politica, o governo abdicou de
grande parte do projeto de governo para as cidades brasileiras e cedeu o ministério ao
Partido Progressista. Este partido defendia uma agenda politica diferente da equipe anterior
que era conduzida pelo Partido dos Trabalhadores. Dessa forma, o SNHIS foi
continuamente enfraquecido por meio da limitada influéncia dos movimentos sociais na
discussdo da aplicacgdo dos recursos do FNHIS (Maricato, 2014).

E importante ressaltar que o sistema politico brasileiro apresenta caracteristicas de
presidencialismo consensual, com prevaléncia de federalismo robusto e multipartidarismo.
A estrutura institucional do presidencialismo estimula a formacdo de coalizdes no Brasil,
porque o presidente precisa negociar o apoio do legislativo para conseguir maioria para
governar. Sendo assim, a organizacdo do gabinete presidencial € influenciada por aspectos
consociativos da democracia brasileira, tais como o grande nimero de partidos, a
indisciplina partidaria e as constantes mudancas de legendas. Tais aspectos forcam o
presidente a organizar ministérios heterogéneos, propiciando instabilidade ministerial e
dificultando o controle do presidente (Olivieri 2011, Loureiro e Abrucio 1999). Durante a
negociacdo entre os poderes executivo e legislativo, o presidente é levado a fazer
concessdes politicas a fim de conquistar aquiescéncia do poder legislativo.

Com a substituicdo de partido decorrente da negociacdo politica, houve também a
substituicdo de parte da equipe do Ministério das Cidades. Essas alteracfes provocaram
significativa mudanca institucional devido a desarticulagdo do movimento de reforma
urbana e ao desmantelamento do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social. A
estrutura desse Sistema foi esvaziada, os recursos deixaram de ser investidos no Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social e a contribuicdo dos movimentos sociais foi

neutralizada, por meio de meros procedimentos processuais sem poder decisorio.
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4.3 Concepgao do Programa Minha Casa, Minha Vida

Ap0s a aprovacao da lei que institui o SNHIS e o FNHIS, os Deputados Paulo
Teixeira (PT/SP), Angela Amin (PP/SC), Zezéu Ribeiro (PT/BA), Fernando Chucre
(PSDB/SP), Luiza Erundina (PSB/SP), Luiz Carlos Busato (PTB/RS), Arnaldo Jardim
(PPS/SP) e Nelson Trad (PMDB/MS) apresentaram a Proposta de Emenda & Constituicao —
PEC n° 285, de 2008, que acrescenta artigo ao Ato das Disposi¢cBes Constitucionais
Transitorias para dispor sobre a vinculacdo de recursos orcamentarios da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios aos respectivos fundos de habitacdo de
interesse social. Caracterizada como uma reivindicagdo histérica dos movimentos sociais
que militam na area de habitacdo, essa proposta, conhecida como PEC da habitacdo, busca
vincular receita publica para subsidiar a producdo habitacional direcionada a populacao de
baixa renda. No entanto, desde agosto de 2015, a PEC permanece no plenario da Camara
dos Deputados sem perspectiva de votacao e aprovacao.

A aprovacao do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social ensejou debates
e criticas ao modelo autoritario e tecnocratico de gestdo da politica urbana. Parecia que a
politica nacional de habitacdo iria tomar um novo rumo, promovendo a integracdo entre o
desenvolvimento urbano e a participacdo social, desafiando a pratica politica e
minimizando a influéncia do capital nas decisdes de politicas publicas. Seria uma alteracao
que representaria uma mudanca de paradigma, colocando sob ameaca a cultura
patrimonialista e 0 comportamento especulativo do mercado de capitais.

No entanto, houve uma ferrenha reacdo da elite econdémica e politica nas diversas
esferas de governo, com o objetivo de barrar as mudancas e manter 0s processos
tradicionalmente estabelecidos. Como estratégia de limitacdo da participacdo social e
partilha do poder, os governos atuaram no sentido de restringir a paridade e o grau de
influéncia dos conselhos e entidades de classe. O enfraguecimento das instancias
participativas foi uma tatica adotada dentro de uma articulacdo mais ampla de oposicao
politica ao governo. Com o intuito de manter o governo de coalizdo no Congresso
Nacional e reduzir os conflitos entre a base aliada, houve negociacéo politica para ampliar
a participacdo dos partidos coligados a base de apoio do governo. Entre as barganhas
negociadas entre os partidos, a lideranca do Ministério das Cidades foi uma das principais
demandas (Maricato, 2014).
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Devido a crise politica, o Presidente Lula entregou o Ministério das Cidades ao
Partido Progressista, que defendia uma agenda politica diferente da agenda defendida pelos
idealizadores do Ministério. Dessa forma, o governo federal relegou ao segundo plano a
proposta de desenvolvimento urbano integrado em troca de apoio politico. Embora
regulamentado por lei federal, 0 SNHIS n&o chegou a ser colocado efetivamente em prética
e padeceu com a descontinuidade administrativa. Com a alteracdo de ministros, o corpo
técnico foi substituido e os movimentos sociais se enfraqueceram sem obter éxito na
aprovacao da PEC n° 285/2008, que dispde sobre a vinculacdo de recursos orgcamentarios
aos fundos de habitagéo de interesse social.

Além disso, no mesmo periodo de 2008 aconteceram perturbacdes externas
decorrentes da chamada crise dos subprimes americanos que ocasionaram a quebra de
bancos e o impacto na economia financeira mundial. O governo federal precisou adotar
medidas que provocaram mudancas institucionais para dar respostas a crise que teve inicio
nos Estados Unidos e em seguida alcangou a economia brasileira. Para reverter o cenario
negativo e impulsionar o crescimento econdmico, o governo federal adotou medidas
emergenciais para aquecer a economia. A perturbacdo externa decorrente da crise
econdémica mundial representou um evento de escopo significativo que conseguiu mudar a
dimensdo da agenda e atraiu atencdo dos tomadores de decisdo para alteracdo das
condicBes socioecondmicas e manifestacdes publicas (Sabatier e Weible, 2007).

Com o objetivo de conter a crise econdmica, 0 governo buscou reduzir os efeitos
internos por meio da adocdo de politicas keynesianas que incluiram a manutencdo do
crédito, o atendimento aos setores mais atingidos pela recessdao e a sustentacdo dos
investimentos publicos, principalmente na &rea de infraestrutura. No &mbito destas
medidas foram priorizados os investimentos na area de habitacdo, pois o setor da
construcdo civil poderia propiciar aquecimento do sistema imobiliario e ampliar
oportunidades de acesso ao trabalho formal para populagdo com baixa qualificagdo
(Marguti e Aragéo, 2016).

Dessa forma, o governo federal adotou como alternativa um novo programa de
habitagdo como forma de estimular a economia para enfrentar a crise financeira. Tal
alternativa foi o lancamento do Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMYV por meio
da medida provisoria editada em parceria com o setor imobiliario e o setor da construgédo

civil (Amore, 2015). A Medida Provisoria n® 459, de 2009, tramitou nas duas casas do
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Congresso Nacional e recebeu mais de trezentas emendas. No entanto, o tramite foi em
carater de urgéncia e a redacdo final foi aprovada em menos de quatro meses, sendo
remetida a sancdo presidencial em junho de 2009. Em julho foi transformada na Lei
Ordinaria n® 11.977, de 2009, publicada no Diario Oficial da Unido no dia subsequente.

O governo tirou proveito da imagem politica do sonho da casa propria para
alavancar aprovacdo politica e conseguir eleger um sucessor para a Presidéncia da
Republica. Em marco de 2009, com a finalidade de criar condi¢cbes de ampliacdo do
mercado habitacional para atendimento das familias com renda de até 10 salarios minimos,
0 governo federal lancou o Programa Minha Casa, Minha Vida e anunciou a construcdo de
1 milhd@o de moradias, com investimento de R$ 34 bilhdes provenientes do OGU, FGTS e
BNDES. Com essa iniciativa, 0 governo buscou gerar mais empregos por meio de setores
associados a construcao civil, como a industria extrativista, moveleira e de
eletrodomésticos (Amore, 2015).

Estabelecendo um patamar de subsidio direto, proporcional a renda das familias,
este programa buscou impactar a economia por meio de efeitos multiplicadores gerados
pela industria da construcdo. Além dos subsidios, buscava também aumentar o volume de
crédito para aquisicdo e producdo de moradias, a0 mesmo tempo em que reduzia 0s juros,
com a criagdo do Fundo Garantidor da Habitacdo - FGHab, que aporta recursos para
pagamento das prestacbes em caso de inadimpléncia por desemprego e outras
eventualidades (Cardoso, Aragao e Araujo, 2011).

Considerando o desenho adotado para o programa, baseado na participacdo do setor
privado, o PMCMV relegou ao segundo plano as premissas e debates acumulados em torno
do Plano Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Um dos impactos mais imediatos em
relacdo aos programas desenvolvidos no ambito do FNHIS foi a reducdo dos repasses de
recursos para as acOes de provisdo habitacional. Desde o lancamento do PMCMV, o
FNHIS passou a concentrar 0s seus recursos nas agoes de urbanizagdo de assentamentos
precarios e de desenvolvimento institucional. A alocacdo de recursos foi enfatizada em
obras complementares a projetos em andamento, financiados com recursos do Programa de
Aceleragdo do Crescimento - PAC, demonstrando carater subsidiario do FNHIS nas
decisdes de politica habitacional (Cardoso, Aragdo e Araudjo, 2011).

O governo promoveu uma politica publica de habitacdo com apelo social como

resposta a crise mundial. O PMCMYV institucionalizou politicas habitacionais antes
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dispersas em varios 6rgdos e sujeitas as descontinuidades. O Minha Casa, Minha Vida
significa a marca de um programa que abarca uma série de subprogramas, modalidades,
fundos, linhas de financiamento, tipologias, agentes financeiros, agentes operadores e
formas de acesso ao produto da casa prépria (Amore, 2015). Dessa forma, o governo
federal passa a atuar na centralizacdo das diretrizes gerais da politica de habitacdo no
Brasil e passa a estipular os valores de financiamento. Tal programa prevé a criacdo de
mecanismos de incentivo a producdo e aquisicdo de novas unidades habitacionais,
requalificacdo de imdveis urbanos e producéo ou reforma de habitacdes rurais.

As familias com renda bruta mensal de até R$ 4.650,00 reais puderam participar da
fase 1 do PMCMV, no periodo de abril de 2009 a junho de 2011, desde que n&do
possuissem casa prépria ou financiamento em qualquer unidade da federacéo, ou tivessem
recebido anteriormente beneficios de natureza habitacional do governo federal. O desenho
da fase 1 do PMCMV foi concebido para abranger trés faixas de renda, quais sejam: faixa
1 — familias com renda mensal bruta de até R$ 1.395,00 reais; faixa 2 — familias com renda
mensal bruta de até R$ 2.790,00 reais e faixa 3 — familias com renda mensal bruta acima
de R$ 2.790,00 reais até R$ 4.650,00 reais.

Posteriormente, o periodo de julho de 2011 a dezembro de 2014 correspondeu a
fase 2 do PMCMYV, cujos reajustes dos valores das faixas de renda foram efetuados da
seguinte forma: faixa 1 — familias com renda mensal bruta de até R$ 1.600,00 reais; faixa 2
— familias com renda mensal bruta de até R$ 3.100,00 reais e faixa 3 — familias com renda
mensal bruta acima de R$ 3.100,00 reais até R$ 5.000,00 reais, conforme quadro 4
(Amore, 2015).

Fase Faixa Renda Familiar Mensal (Reais)
Fase 1 Faixa 1 Até R$ 1.395,00
Abril de 2009 a Junho de 2011 Faixa 2 De R$ 1.395,01 a R$ 2.790,00
Faixa 3 De R$ 2.790,01 a R$ 4.650,00
Fase 2 Faixa 1 Até R$ 1.600,00
Julho de 2011 a Dezembro de 2014 Faixa 2 De R$ 1.600,01 a R$ 3.100,00
Faixa 3 De R$ 3.100,01 a R$ 5.000,00

Quadro 4 — Fases e Faixas de Renda do PMCMV
Fonte: Adaptado de Amore (2015)
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De acordo com a Lei n° 11.977, de 2009, o PMCMV se divide em Programa
Nacional de Habitacdo Urbana — PNHU e Programa Nacional de Habitagcdo Rural — PNHR.
O objetivo do PNHU ¢ criar mecanismos de incentivo a producdo e aquisicdo de novas
unidades habitacionais ou requalificacdo de imoveis urbanos, para familias com renda
mensal de até R$ 4.650,00 na primeira fase e R$ 5 mil reais na segunda fase. A finalidade
do PNHR ¢ subsidiar a producdo ou reforma de imdveis para agricultores familiares e
trabalhadores rurais, por meio de operacGes de repasse de recursos do Orcamento Geral da
Unido ou de financiamento habitacional com recursos do FGTS.

O PNHU abrange as seguintes modalidades: (i) financiamento com recursos do
FGTS para atendimento a familias com renda mensal de até R$ 4.650,00 na primeira fase e
até R$ 5 mil reais na segunda fase; (ii) Fundo de Arrendamento Residencial - FAR para
atendimento a familias com renda mensal de até R$ 1.395,00 na primeira fase e até R$
1.600 reais na segunda fase; (iii) Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) para
atendimento a familias com renda mensal de até R$ 1.395,00 na primeira fase e até R$
1.600 reais na segunda fase, organizadas em cooperativas habitacionais ou mistas,
associacOes e demais entidades privadas sem fins lucrativos, visando a producéo, aquisicao
e requalificacdo de imoveis urbanos; e (iv) Oferta Publica de Recursos para atendimento a
familias com renda mensal de até R$ 1.600 reais na segunda fase do programa em
municipios com populacdo de até 50.000 habitantes (Portal Brasil, 2016).

O financiamento com recursos do FGTS (i) é destinado ao atendimento das familias
com renda mensal entre 3 a 10 salarios minimos. As construtoras apresentam projetos de
empreendimentos a Caixa, que realiza a avaliagdo e autoriza o lancamento e
comercializacdo. Apds a conclusdo da andlise e comprovagdo da comercializagdo minima
exigida, € assinado o contrato de financiamento a producdo. A comercializacdo é feita
pelas construtoras ou por meio dos “feirdes” da Caixa. Também é possivel que os
compradores obtenham uma carta de crédito para ir direto ao mercado escolher uma
moradia para aquisicao.

O Fundo de Arrendamento Residencial — FAR (ii) é destinado a atender familias
com renda mensal de 0 a 3 sal&rios minimos. Na execucdo do FAR, a construtora apresenta
proposta a instituicdo financeira oficial federal que atua como mandataria do Fundo. Apds
a aprovacgdo dos orgaos competentes, a construtora vende as moradias para a Caixa, sem

gasto de incorporacdo imobilidria e comercializacdo, além de ndo arcar com risco de
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inadimpléncia dos compradores ou vacéncia das unidades. A Caixa define o acesso as
unidades por meio da selecdo de beneficiarios feita pelas prefeituras, de acordo com o0s
normativos do Ministério das Cidades. Os municipios séo responsaveis pelo cadastro das
familias, podem doar os terrenos, viabilizam a isencdo tributaria no ambito de sua
competéncia e comprometem-se a dar celeridade aos processos de aprovagdo e
licenciamento ambiental junto aos érgdos competentes.

Além das modalidades acima citadas, os aprendizados orientados a politica pablica
possibilitaram também a estruturacdo das seguintes modalidades voltadas a inclusdo de
novos atores no subsistema de politica de habitagdo: MCMV-Entidades e MCMV Sub-50.
O MCMV-Entidades utiliza recursos do Fundo de Desenvolvimento Social - FDS (iii) para
atendimento a familias com renda mensal de 0 a 3 salarios minimos. A modalidade é
operacionalizada por meio de entidades organizadoras da sociedade civil, que séo
previamente habilitadas pelo Ministério das Cidades. A Caixa realiza as andlises e envia ao
MCidades a relacdo de projetos. Apds a selecdo realizada pelo MCidades, as entidades
habilitadas enviam listas de beneficiarios a serem atendidos, dentre seus associados. A
Caixa realiza a verificacdo da analise de enquadramento dos beneficiarios indicados,
contrata a operacéo e acompanha a execugdo da obra.

Por fim, a modalidade de Oferta Publica de Recursos (iv) foi criada para atender
municipios com menos de 50 mil habitantes. A operacionalizacdo é realizada por meio de
instituicGes ou agentes financeiros que sdo habilitados a receber recursos ofertados pela
Secretaria do Tesouro Nacional. Apos a habilitacdo, o Ministério da Fazenda oferece o
recurso destinado a construgdo de unidades habitacionais. O Ministério das Cidades
acompanha a realizacdo dos empreendimentos e realiza a transferéncia de recursos as
instituicBes financeiras que, por sua, fazem o pagamento as construtoras. Os agentes
financeiros ficam responsaveis pela analise de risco operacional e contratacdo das
propostas selecionadas, além de fornecer informacGes ao MCidades sobre 0 andamento das
contratacdes e acompanhamento das obras.

O total de contratagdes nas duas fases do PMCMYV corresponde a 3,4 milhdes de
unidades habitacionais em 5 anos, referente ao periodo de 2009 a 2014. Tamanha € a
producdo habitacional em tdo pouco tempo que é possivel comparar o PMCMYV com a
politica desenvolvida pelo BNH, que produziu 4 milhdes de unidades habitacionais durante

20 anos, correspondente ao periodo de 1964 a 1986 (Silva e Tourinho, 2015). Mas ainda
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prevalece a demanda acentuada por habitacdo para populagdo de baixa renda. O déficit
habitacional no Brasil é superior a 6 milhdes, de acordo com dados divulgados em 2013
pela Fundacdo Jodo Pinheiro (2016), entidade contratada pelo governo federal, por meio de
convénio assinado com o Ministério das Cidades, para calcular o déficit habitacional no
pais. Tal estudo visa apresentar e monitorar as informagcfes sobre as necessidades
habitacionais de todos os municipios brasileiros.

No entanto, a dindmica do PMCMV nem sempre leva em consideracdo o déficit
habitacional para selecionar os municipios prioritarios. Ao abdicar do papel de produtor
direto de habitacdo de interesse social, o poder publico cede a iniciativa privada a relevante
tarefa de decisdo sobre a localizacdo dos conjuntos habitacionais. Na logica de mercado
sdo priorizados 0s aspectos de viabilidade econdmica dos empreendimentos e sao
desprezados os aspectos de reforma urbana e direito a cidade. Dessa forma, séo relegados
ao segundo plano os instrumentos de inducdo do desenvolvimento urbano, regularizagao
fundiaria e democratizacdo da gestdo urbana, conforme previsto no Estatuto da Cidade
(Marguti e Aragdo, 2016).

De acordo com esta conjuntura, varios municipios ndo conseguem atrair empresas
interessadas em elaborar projetos e investir em empreendimentos habitacionais em seu
territorio. Para que 0s recursos cheguem aos municipios é necessario que existam projetos
de inciativa local. No caso do Programa Minha Casa, Minha Vida, tais projetos dependem
da existéncia de empresas que atendam os principais requisitos do programa e que
apresentem situacdo de regularidade em relacdo aos manuais da Caixa Econdmica Federal.
No entanto, muitos municipios ndo sao capazes de atrair empresas interessadas em realizar
tais empreendimentos, por isso deixam de contar com o atendimento habitacional que é
realizado pelo programa (Cardoso e Aragéo, 2013).

Por adotar uma légica de mercado, o PMCMYV tende a privilegiar os municipios
que contam com uma dindmica imobilidria mais consolidada e ativa. Assim, quando o
setor imobiliario local tem capacidade de propor empreendimentos, 0 municipio consegue
atrair mais investimento do programa. O contrario também acontece, pois 0s municipios
com baixa viabilidade econbmica ndo conseguem atrair investimentos. N&ao
necessariamente 0 municipio que precisa € 0 que recebe o recurso. Os que possuem
recursos financeiros e administrativos conseguem atrair mais investimento, enquanto

aqueles mais pobres e com baixa qualificacdo ndo conseguem atrair os investimentos
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necessarios. Dessa maneira, os aspectos distributivos da politica publica sdo postos a prova
devido a relacdo de dependéncia com a dindmica imobilidria e com o setor privado. No
momento em que a oferta habitacional é deixada ao sabor do mercado, muitos municipios
ficam desassistidos e tornam-se frustradas as pretensdes universalistas do programa
(Cardoso e Aragéo, 2013).

4.4 Embates entre as leis que instituem SNHIS e PMCMV

Esta secdo tem o proposito de apresentar os principais aspectos da politica de
desenvolvimento urbano constantes nas leis que instituem o SNHIS e o PMCMV. A
estratégia utilizada neste topico é a comparacdo dos artigos das Leis n°® 11.124, de 2005,
referente a0 SNHIS, e n°® 11.977, de 2009, referente ao PMCMV, para identificar
semelhancas e diferengas, bem como consensos e conflitos, em relacdo as crencas e as
ideias presentes no subsistema de politica publica de habitacdo. Dessa forma, estdo
dispostos abaixo o0s seguintes temas que refletem os principais desafios de habitacdo e de
desenvolvimento urbano: (1) direito a moradia, (2) subsidios, (3) modelo de politica
habitacional, (4) questdo federativa, (5) participacéo e controle social, (6) financiamento do
desenvolvimento urbano e (7) regularizagdo fundiéria.

Com relagdo ao (1) direito & moradia, o inciso | do art. 2° da Lei n°® 11.124, de
2005, especifica que o objetivo do SNHIS ¢é viabilizar para a populacdo de menor renda o
acesso a terra urbanizada e a habitacdo digna e sustentavel. A Lei que cria 0 PMCMV
menciona no art. 1° da Lei n® 11.977, de 2009, que tem a finalidade de criar mecanismos de
incentivo a producdo e aquisicdo de novas unidades habitacionais ou requalificacdo de
imoveis urbanos e producdo ou reforma de habitacbes rurais para familias de faixa de
renda 1, 2 e 3, conforme especificado no quadro 4.

Os (2) subsidios sdo abordados tanto no SNHIS quanto no PMCMV. No primeiro
caso, o inciso Il do art. 2° descreve que o Sistema visa implementar politicas e programas
de investimentos e subsidios, promovendo e viabilizando o acesso & habitacdo voltada a
populacdo de menor renda. No segundo caso, a Unido concedera subvencao econémica ao
beneficiario pessoa fisica no ato de contratacdo de financiamentos habitacionais do
PMCMV.
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Quanto ao (3) modelo de politica habitacional ocorre a seguinte distingdo: no
SNHIS é caracterizado como inserido na malha urbana e no PMCMV pode ser inserido na
malha urbana ou area de expansdo, de acordo com o modelo de escala. No item b do inciso
Il do art. 4° da Lei do SNHIS consta a diretriz de utilizacdo prioritaria de incentivo ao
aproveitamento de areas dotadas de infraestrutura ndo utilizadas ou subutilizadas, inseridas
na malha urbana. Com relacdo ao PMCMV, o inciso | do art. 5°-A da Lei determina que a
localizagcdo do terreno seja em malha urbana ou em area de expansdo que atenda aos
requisitos estabelecidos pelo poder executivo federal.

A (4) questdo federativa, relacionada a participacdo dos entes federados na politica
de habitagdo, estd explicita no item a do inciso I do art. 4° da Lei n°® 11.124, de 2005. Um
dos principios do SNHIS é a compatibilidade e integracdo das politicas habitacionais
federal, estadual, do Distrito Federal e municipal, bem como das demais politicas setoriais
de desenvolvimento urbano, ambientais e de inclusdo social. No entanto, na Lei do
PMCMYV as atribuicbes da politica publica estdo concentradas no &mbito da Unido, ndo
havendo um artigo na lei que seja especifico de distribuicdo de competéncias entre os entes
federados. Ademais, a gestdo operacional dos recursos do Programa também apresenta
aspecto concentrado no &mbito da Caixa Econémica Federal, conforme art. 9° da Lei n® 11.
977, de 20009.

Na composic¢do do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social constam os
seguintes orgaos e entidades: Ministério das Cidades, Conselho Gestor do FNHIS, Caixa,
Conselho das Cidades e conselhos no ambito dos estados, DF e municipios. Tal
composi¢cdo demonstra que estdo presentes as caracteristicas de (5) participagdo e controle
social, haja vista a participacdo da sociedade por meio de entidades de representacéo,
designando aspecto democratico presente nos processos decisorios. No caso do PMCMYV,
ndo consta na Lei a previsdo de 6rgaos colegiados de participacdo social.

O (6) financiamento do desenvolvimento urbano apresenta caracteristicas distintas
no SNHIS e PMCMYV, sendo que no primeiro caso demonstra aspecto de modelo
descentralizado e no segundo caso, aspecto de modelo concentrado. Conforme art. 12 da
Lei n® 11.124, de 2005, os recursos do FNHIS serdo aplicados de forma descentralizada,
por intermédio dos estados, DF e municipios, que deverdo constituir fundo e conselho,
apresentar plano de habitacdo (considerando as especificidades do local e da demanda),

firmar termo de adesdo ao SNHIS e elaborar relatorios de gestdo. Para a execucdo do
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PMCMV, o inciso | do art. 2° da Lei n® 11.977, de 2009, dispbe que a Unido concedera
subvengdo econémica aos beneficiarios do programa, participara do FAR, mediante
integralizacdo de cotas e transferira recursos do FDS, participard do Fundo Garantidor de
Habitacdo e concedera subvencdo econémica por meio do BNDES. O gestor operacional
dos recursos é a Caixa. De acordo com as regras do PMCMV, é possivel observar que as
atividades financeiras estdo concentradas no &mbito do governo federal, jA o FNHIS
descentraliza os recursos entre os entes federados.

A (7) regularizagdo fundiaria é abordada no inciso Il do art. 11, secdo das
aplicacdes dos recursos do FNHIS, com destinacdo para agdes vinculadas aos programas
que contemplem urbanizacdo, producdo de equipamentos comunitarios, regularizacdo
fundiaria e urbanistica de areas caracterizadas de interesse social. Com relacdo a Lei n°
11.977, de 2009, a ementa dispde sobre o PMCMV e a regularizacdo fundiaria de
assentamentos localizados em areas urbanas. Na lei do Minha Casa, Minha Vida, o tema de
regularizacdo fundiaria de interesse social apresentou aspectos precursores ao abordar
novos instrumentos juridicos, como a demarcacao urbanistica e a legitimacdo de posse para
viabilizar regularizacdo de favelas e assentamentos precérios (Saule Junior e Uzzo, 2009).

Contudo, o capitulo Il da referida lei foi revogado na integra por meio da Medida
Provisoria n°® 759, de 2016. Tal medida dispde sobre a regularizacdo fundiaria rural e
urbana, liquidacdo de créditos concedidos aos assentados da reforma agréaria e
regularizacdo fundiaria no ambito da Amazodnia Legal. A medida provisoria recebeu 695
emendas na Camara e no Senado recebeu emendas do Senador Romero Juca (PMDB-RR),
que considerou as alteragdes como emendas de redacdo, em uma tentativa de manobra para
que ndo houvesse a necessidade da matéria retornar a Camara.

No entanto, 11 deputados e senadores do PT recorreram ao Supremo Tribunal
Federal e uma medida cautelar no mandado de seguranca relatada pelo Ministro Luis
Roberto Barroso submeteu a matéria ao plenario da Camara para que as emendas fossem
avaliadas pelos deputados. As emendas do Senado Federal ao PLC n° 12, de 2017, foram
discutidas em turno Unico e foi aprovada a redacédo final do Deputado Pauderney Avelino
(DEM-AM) em 28 de junho de 2017. Na votacdo houve muita discussdo entre 0s
deputados, entretanto 0s movimentos sociais criticaram a auséncia de participacdo e debate
no ambito do Conselho das Cidades. Logo apds a sangédo presidencial, a Lei n® 13.465, de
11 de julho de 2017, foi publicada no Diario Oficial da Uniéo.
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As principais caracteristicas do SNHIS e PMCMYV séo as seguintes:

Temas

Lei n®11.124/2005 - SNHIS

Lei n®11.977/2009- PMCMV

Direito a moradia

Acesso a terra urbanizada para

populacdo de menor renda

Producdo e aquisicdo de unidades

habitacionais para faixas 1,2 ¢ 3

Subsidios

Sistema prevé subsidios

Programa prevé subsidios

Localizacéo

Areas inseridas na malha urbana

Terreno na malha urbana ou em

area de expanséo

Questao federativa

Sistema descentralizado no ambito da

Unido, estados, DF e municipios

Programa concentrado no dmbito

da Uniéo

Participacéo e controle
social

Previsdo de conselhos nacional,

estadual e municipal

N&o esta previsto na lei

Financiamento do

desenvolvimento urbano

Modelo descentralizado

Modelo centralizado

Regularizagéo fundiaria

Recursos do FNHIS destinados a

acoes de regularizacdo fundiaria

Revogado o capitulo da lei que

tratava de regularizagdo fundiaria

Quadro 5 — Semelhancas e diferencas entre SNHIS e PMCMV

Fonte: elaboracdo da autora
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5) RESULTADOS DA PESQUISA

Neste capitulo sdo identificados os principais atores, tanto individuais quanto
coletivos; os componentes do codigo de andlise documental; as coalizdes e respectivos
ideérios; as mudancas institucionais e o aprendizado orientado a politica habitacional.
Estes resultados da pesquisa foram obtidos por meio de um trabalho sistematico de
construcdo e aplicacdo do codigo a partir das crencas de deep e policy core do subsistema
de habitacdo. Em seguida, foram identificados os documentos que pautaram os episodios e
as decisdes relevantes de tal subsistema. A partir da analise desses documentos e das
entrevistas, foram obtidas as manifestacdes dos atores em relacdo aos itens do cddigo. Tais
manifestacdes permitiram identificar as coalizdes, as mudancas institucionais e 0 processo
de aprendizado orientado a politica publica. A seguir consta 0 passo-a-passo desse
processo, 0s quadros com sintese dos sistemas de crengas dos atores e possiveis melhorias

da politica habitacional.

5.1 Identificacdo dos principais atores do subsistema de politica habitacional

As redes apresentadas nessa sessdo sdo compostas por atores governamentais e nao
governamentais, com foco principal em organiza¢bes. De acordo com a aplicacdo do
modelo ACF, a prioridade sdo os atores coletivos, mas também sdo levados em
consideracdo os posicionamentos de atores individuais que exercem influéncia relevante no
cenario de andlise (Aradjo, 2013). Sendo assim, sera destacada a participacdo de alguns
atores individuais, tais como presidentes, ministros de Estado, secretarios nacionais,
diretores, parlamentares, académicos e técnicos.

Em meados de 1970, movimentos sociais organizados passaram a reivindicar
melhores condicdes de vida e direito a cidade, liderados por grupos progressistas da igreja
catolica, como as Comunidades Eclesiais de Base - CEB e a Comisséo Pastoral da Terra -
CPT, que foram precursores na unificagcdo das lutas urbanas (Maricato, 1994). Dentre esses
movimentos sociais, destacou-se 0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana — MNRU,
composto por catolicos progressistas, entidades ndo governamentais e militantes de causas
sociais. Os objetivos desse movimento eram a defesa da funcdo social da propriedade, a

institucionalizacdo de meios democréaticos para a gestdo da cidade e o direcionamento de
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investimentos publicos voltados as camadas menos favorecidas da populagdo para diminuir
a desigualdade no acesso a cidade (Caldas, 2015).

De todos os avangos e embates travados pelos movimentos sociais nesse periodo,
um dos maiores éxitos foi a elaboracdo de uma proposta de emenda popular pela reforma
urbana. A proposta de emenda foi protagonizada pelo Movimento Nacional pela Reforma
Urbana e contou com a participacdo de seis entidades nacionais: Articulacdo Nacional do
Solo Urbano (ANSUR), Federacdo Nacional dos Arquitetos (FNA), Federacdo Nacional
dos Engenheiros, Coordenacdo Nacional das Associacdes de Mutuarios do BNH,
Movimento em Defesa do Favelado, Instituto dos Arquitetos do Brasil, além do apoio de
48 entidades estaduais e locais (Saule Junior e Uzzo, 2009).

A emenda popular alcancou cerca de 160 mil assinaturas e foi encaminhada a
Assembleia Nacional Constituinte de 1986. Desse processo resultou a inclusdo dos artigos
182 e 183 que tratam da politica urbana na Constituicdo Federal de 1988, além de outros
temas relacionados ao direito a cidade, funcdo social da propriedade e regularizacdo
fundiaria. Esse foi um marco da democracia e um passo relevante da institucionalizacédo da
nova politica de desenvolvimento urbano (Caldas, 2015).

Outros progressos conquistados nesse periodo foram o estabelecimento da
autonomia municipal, com o reconhecimento do municipio como ente federado, e a
ampliacdo da participacdo da populacdo na gestdo das cidades, tanto por meio de
plebiscito, referendo, iniciativa popular e consulta publica, quanto por meio de outras
formas de participacdo direta como os conselhos, as conferéncias, os foruns e as audiéncias
publicas. Assim, a populacdo foi chamada a participar da discusséo e elaboragdo de temas
relacionados as cidades, tais como os planos diretores municipais (Saule Junior e Uzzo,
2009).

Apds a Constituinte, foi organizado o Forum Nacional de Reforma Urbana - FNRU
com a finalidade de pressionar o Congresso Nacional para regulamentar o capitulo de
politica urbana na Constituicdo Federal. Durante doze anos, essa foi uma de suas principais
atividades, até a promulgacdo do Estatuto da Cidade. O férum foi criado em 1987 por um
grupo de organizagdes brasileiras que lutam por cidades melhores. Esse grupo é composto
por movimentos populares, associacdes de classe, organizacbes ndo governamentais e
instituicOes de pesquisa que estdo engajados na reforma urbana. Eles mobilizam pessoas e

entidades para tentar reverter as injusticas presentes nas cidades. Dentre os representantes
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do forum, é possivel destacar a participacdo da organizacdo ndo governamental Instituto
Pdlis que defende a construcéo de cidades justas, sustentaveis e democraticas, por meio de
pesquisas e assessoria para desenvolvimento local e regional. Esse Instituto é coordenado
por Nelson Saule Junior, professor da Universidade Catolica de S&o Paulo e conselheiro do
Conselho das Cidades.

Também merece destaque a participacdo do Deputado Federal Zezéu Ribeiro no
FNRU. Militante politico do movimento estudantil da década de 1970 e posteriormente
eleito deputado da Bahia, ele lutou por questbes de moradia e superacdo das desigualdades
regionais, tendo sido presidente da Comissdo de Desenvolvimento Urbano da Camara dos
Deputados em 2007 por dois mandatos. Ele foi o autor do projeto que institui o servico de
moradia social e relator do Estatuto da Metrdpole.

O FNRU apresenta trés principios fundamentais: direito a cidade, gestdo
democrética dos centros urbanos e funcdo social da propriedade. O férum é atuante e
realiza atividades periddicas, como o encontro nacional e grupos de trabalho teméticos, em
processo de analise da conjuntura e das politicas publicas. O FNRU tem uma comissédo de
coordenacdo que se relne com frequéncia para discutir as demandas, para eleger
prioridades e organizar ac¢Oes politicas (Saule Junior e Uzzo, 2009). Uma das prioridades é
a discussdo e aprovacdo da lei que estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da
outras providéncias.

A Constituicdo, ao tratar da funcéo social da propriedade, condicionou a aplicacdo
dos instrumentos a elaboracdo de uma legislacdo federal e vinculou esses instrumentos aos
planos diretores municipais. Tais condicionalidades prorrogaram por mais de uma década a
implementacdo dos preceitos constitucionais de planejamento urbano. Ap6s mobilizacdes e
debates conduzidos no ambito da academia e do FNRU, o Congresso Nacional aprovou a
Lei n° 10.257, de 2001, denominada Estatuto da Cidade. Essa lei foi proposta inicialmente
pelo poder executivo por meio do Projeto de Lei n® 775, de 1983, que posteriormente se
transformou no Projeto de Lei n® 181, de 1989, do Senador Pompeu de Souza (PSDB/DF).
Na Cémara dos Deputados passou a tramitar como PL n° 5.788, de 1990, cuja proposta
pretendia regulamentar o controle da especulacdo imobiliaria e disciplinar o controle do
uso, parcelamento e ocupacéo do solo urbano.

O longo periodo de lutas sociais para a aprovacdo do Estatuto da Cidade no

Congresso foi decorrente da resisténcia de grupos com interesses antagbnicos, tais como
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movimentos sociais, organiza¢fes ndo governamentais, académicos, grupos que atuam no
mercado imobilidrio e na construcdo civil, aléem dos tecnocratas do planejamento e da
gestdo urbana. Foram muitos pontos de veto e obstaculos para a aprovacdo de uma lei
nacional voltada para o fortalecimento municipal e participacdo social no ordenamento
territorial urbano, com a relevante insercdo de clausula sobre o uso social da propriedade
(Saule Junior e Uzzo, 2009).

Apesar dos intensos embates travados no ambito do forum, durante a década de
1990 é possivel observar que ocorreu um processo de reducédo da atuacdo do estado e das
politicas sociais. Houve um agravamento das desigualdades sociais e grande parte da
populacdo dos centros urbanos passou a viver em assentamentos precarios. Os Presidentes
Fernando Collor de Mello (15 de marco de 1990 a 29 de dezembro de 1992), Itamar
Franco (29 de dezembro de 1992 a 1° de janeiro de 1995) e Fernando Henrique Cardoso (1°
de janeiro de 1995 a 31 de dezembro de 2002) ndo instituiram programas habitacionais de
longo alcance e ndo investiram no acesso a moradia para maior parte da populagdo. Dessa
forma, a década de 1990 foi marcada por fragilidade institucional, descontinuidade
administrativa e alheamento da politica urbana (Marguti e Aragéo, 2016).

A descontinuidade administrativa esteve presente no periodo entre o fim do Banco
Nacional de Habitacdo em 1986 e a criacdo do Ministério das Cidades em 2003. A atuacao
do governo federal na questdo urbana foi desempenhada por diversos 6érgdos, tais como o
Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, entre agosto de 1986 e marco
de 1987, Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Meio Ambiente, entre marco de 1987 e
setembro de 1988, Ministério da Habitacdo e do Bem-Estar Social, entre setembro de 1988
e margo de 1989, Secretaria Especial de A¢do Comunitaria do Ministério do Interior, entre
marc¢o de 1989 e abril de 1990, Ministério da Acdo Social, entre abril de 1990 e novembro
de 1992, Secretarias de Habitacdo e Saneamento do Ministério do Bem-Estar Social, entre
novembro de 1992 e janeiro de 1995, Secretaria de Desenvolvimento Urbano do Ministério
da Integracdo Regional, entre abril de 1990 e janeiro de 1995, Secretaria de Politica
Urbana do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestédo, entre janeiro de 1995 e maio
de 1998, e Secretaria de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica, entre maio
de 1998 e janeiro de 2003 (Araujo, 2013). Essas mudancas ensejaram trocas de comando,

com constante rotatividade de ministros, secretarios e gestores publicos.
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Apos a vitoria do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva (1° de janeiro de 2003 a 31
de dezembro de 2010), a politica urbana ganhou um novo patamar na agenda politica
nacional. O partido eleito mantinha um estreito grau de proximidade com a agenda de
reforma urbana e passou a promover mudanca sistematica no padrdo de governanca
urbana. Na primeira reforma ministerial foi criado o Ministério das Cidades, em janeiro de
2003, para preencher o vazio institucional e a auséncia de uma politica urbana nacional. O
ministério foi estruturado em quatro secretarias: habitacdo, saneamento, mobilidade e
programas urbanos. Essa foi uma reivindicacdo historica da academia, movimentos sociais,
entidades, e municipalidades que h&a mais de 30 anos lutavam por reforma urbana para
melhorar a qualidade de vida nas cidades brasileiras.

A partir de 2003, a questdo urbana passa a fazer parte da agenda governamental,
devido a forte pressao dos movimentos sociais para intensificar a intervencéo do estado no
planejamento e na gestdo das cidades. Com o apoio de académicos, militantes politicos e
organizagBes ndo governamentais foram discutidas e formuladas politicas setoriais para
combater os problemas urbanos. Além disso, houve a retomada dos investimentos federais
em infraestrutura social e urbana.

O primeiro Ministro das Cidades nomeado foi Olivio Dutra, um dos fundadores do
Partido dos Trabalhadores e precursor do or¢camento participativo na prefeitura de Porto
Alegre — RS. Ele convidou, para compor a equipe técnica, um conjunto de profissionais
com perfil alinhado aos principios defendidos pelo FNRU e com experiéncia
administrativa em ambito municipal. Tal equipe era composta por atores provenientes da
comunidade académica, como no caso de Erminia Maricato, professora universitaria,
ativista politica, Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano da Prefeitura da
Cidade de S&o Paulo (1989-1992), vice-presidente do Conselho Curador do FGTS (2003-
2005) e Secretaria-Executiva do Ministério das Cidades (2003-2005), cuja proposta de
criacdo do Ministério se deu sob sua coordenacao.

Raquel Rolnik também foi chamada a participar como Secretaria Nacional de
Programas Urbanos do Ministério das Cidades (2003-2007). Ela é professora universitaria,
ativista politica, Diretora de Planejamento da Cidade de Sao Paulo (1989-1992) e relatora
especial do Conselho de Direitos Humanos da Organizacdo das Nac¢des Unidas - ONU para
0 Direito a Moradia Adequada por dois mandatos (2008-2011 e 2011-2014). Ela foi
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auxiliada por Benny Schvarsberg, professor da Universidade de Brasilia, que exerceu a
funcéo de diretor e posteriormente substituiu Rolnik no cargo de Secretario Nacional.

De acordo com Sabatier e Weible (2007), a informacédo técnica e cientifica tem
papel relevante na elaboracédo de politicas publicas. No caso especifico da politica urbana,
0s pesquisadores, cientistas sociais e comunidade académica tiveram participacdo no
processo de formulagdo e implementacdo do desenho institucional do Ministério das
Cidades. Foi contribuicdo da equipe da professora Erminia Maricato a composicao técnica
das secretarias finalisticas de habitacdo, saneamento, mobilidade e planejamento urbano.
Além disso, a equipe também vislumbrou uma instancia de participacdo democratica ligada
a Secretaria-Executiva do MCidades.

Em consonéncia com o principio democratico previsto no Estatuto da Cidade,
inciso 111 do art. 43 da Lei n® 10.257, de 2001, em meados de 2003 comegou a ocorrer um
ciclo de conferéncias preparatorias a Conferéncia Nacional, sendo 1.430 conferéncias
municipais, 150 encontros regionais que reuniram 2.027 municipios, além de 26
conferéncias estaduais e uma do Distrito Federal. Esta mobiliza¢do ensejou um processo de
discussoOes, articulacbes, acordos, reunides de grupos e votacdes protagonizadas por 999
administradores publicos e legisladores, 626 militantes de movimentos sociais e populares,
251 representantes de entidades sindicais de trabalhadores, 248 representantes de
operadores e concessionarios de servi¢os publicos, 193 delegados de organizagdes nédo
governamentais e entidades profissionais, académicas e de pesquisa, € 193 representantes
de empresarios relacionados a producdo e ao financiamento do desenvolvimento urbano
(Brasil, 2017).

Dentre os objetivos propostos da Conferéncia Nacional das Cidades, cabe ressaltar
a interlocucdo entre autoridades e gestores publicos dos entes federativos, nos niveis
federal, estadual e municipal, com varios segmentos da sociedade sobre assuntos relativos
a politica de desenvolvimento urbano; a mobilizacdo da sociedade para o estabelecimento
de agendas, metas e planos de acdo para enfrentar os problemas das cidades brasileiras; a
participacdo popular na formulagdo de proposicdes e na realizagcdo de avaliagGes sobre as
formas de execucdo da politica urbana e das suas &reas estratégicas; e o estimulo a
organizacdo de conferéncias como instrumento de gestdo democratica (Brasil, 2017).

Mais de trés mil emendas provenientes das conferéncias municipais e estaduais

foram examinadas no ambito da 1% Conferéncia Nacional das Cidades em 2003. Na
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abertura da Conferéncia, o Presidente Lula ressaltou a importancia da aprovagéo do Projeto
de Lei n®2.710, de 1992, sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Dessa
forma, o Presidente apoiou e enfatizou a necessidade de aprovar um instrumento legal
inédito para aplicacdo de uma politica habitacional voltada a populacdo de baixa renda
(Saule Junior e Uzzo, 2009). A referida lei seria sancionada pelo Presidente Lula somente
em junho de 2005.

A 12 Conferéncia também aprovou atribuicGes, estabeleceu a composicdo e a
eleicdo do Conselho das Cidades - ConCidades. Tal Conselho foi criado com a finalidade
de propor diretrizes para a formulacéo e execucdo da politica de desenvolvimento urbano.
Esse 6rgdo colegiado de natureza deliberativa e consultiva, integrante do Ministério das
Cidades, € um espaco institucional com participacdo de diversos atores escolhidos como
representantes legitimos da sociedade civil. Apesar dos normativos assumirem o carater de
resolugdes recomendadas, esses documentos sdo levados em consideracdo e aplicados na
esfera local, haja vista a atuacdo do Ministério Publico embasada em determinadas
reivindicacdes propostas pelo Conselho das Cidades.

Ele é composto por 86 titulares, sendo 16 representantes do poder publico federal,
9 do poder publico estadual; 12 do poder publico municipal; 23 representantes de entidades
de movimentos populares; 8 de entidade dos empresarios; 8 dos trabalhadores; 6 das
entidades profissionais académicas e de pesquisa; e 5 de organiza¢Ges ndo governamentais,
além de 86 suplentes, com mandato de dois anos. A composicdo do Conselho inclui
também 9 observadores representantes dos governos estaduais, que possuirem Conselho
das Cidades na sua unidade da federacdo (Brasil, 2017).

O ConCidades foi criado por meio da Lei n° 10.683/2003 e foi regulamentado pelo
Decreto n° 5.031/2004. Com a finalidade de debater e aprofundar as discuss@es setoriais,
quatro comités técnicos comecaram a atuar em junho de 2004: habitacdo; planejamento
territorial urbano; saneamento ambiental; e transito, transporte e mobilidade urbana.
Caracterizados como instancias de debates qualificados, os comités discutiram e
sintetizaram os temas transversais da 2° Conferéncia Nacional das Cidades.

Durante esse periodo de intensos debates e avancos, a sociedade foi surpreendida
com a substituicdo do Ministro Olivio Dutra - PT por um representante indicado pelo
Partido Progressista — PP. A mudanca foi anunciada pelo Presidente Lula em reunido no

Palacio do Planalto, em julho de 2005, devido aos acordos impostos pela base aliada do

59



governo. Quando o Ministro Marcio Fortes assumiu 0 comando do Ministério das Cidades
uma parte da equipe dirigente deixou voluntariamente os cargos, devido a negociacao para
ampliar a participacdo de partidos coligados no executivo (Maricato, 2014).

Apos a saida de Olivio Dutra do MCidades, a elaboracdo do plano nacional de
desenvolvimento urbano e a implementagdo do Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social perderam folego. A substituicdo de ministros implicou o enfragquecimento
de uma politica holistica, que estava embasada nas forcas de esquerda. A proposta de
politica habitacional construida pelos movimentos sociais, que conseguiu recolher mais de
1 milh&o de assinaturas para compor projeto de lei de iniciativa popular, ndo chegou a ser
efetivamente implementada. Se a lei seguisse a proposta original, seria instituido um
sistema descentralizado de investimento em habitacdo, representado por fundos e
conselhos estaduais e municipais, com autonomia para deliberar a aplicacdo de recursos
disponibilizados pelo fundo nacional (Maricato, 2014).

No entanto, o processo de debate politico continuou ocorrendo no ambito das
instancias representativas. A 2° Conferéncia foi realizada no periodo de 30 de novembro a
3 de dezembro de 2005. Participaram 1.820 delegados e 410 observadores de todos os
estados e de diferentes segmentos. Foram debatidos os temas de participagdo e o controle
social, questdo federativa, desenvolvimento urbano regional e metropolitano, e
financiamento do desenvolvimento urbano. Também foram enfatizadas as diferentes
realidades locais e a necessidade de novos marcos regulatérios para a gestdo publica e
cooperacdo entre os entes federados. Nessa Conferéncia foi renovado o Conselho Nacional
das Cidades, no qual 57% dos conselheiros titulares eleitos pelos segmentos da sociedade
civil eram representantes de entidades vinculadas ao FNRU (Saule Junior e Uzzo, 2009).

A 32 Conferéncia Nacional das Cidades ocorreu em 2007 e destacou o agravamento
da segregacdo socioespacial, a diversidade regional e a caréncia de instrumentos de
integracdo das politicas setoriais. Ademais, foi solicitada a ampliagdo dos recursos
destinados ao Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social direcionado a populacdo
gue recebe até trés salarios minimos. As reunides preparatérias foram realizadas em 3.277
municipios, 26 estados e DF. O éxito dessas reunifes contribuiu para a elevada
participacao, sendo contabilizados 2.513 representantes na etapa nacional (Brasil, 2008).

No mesmo periodo de 2007, foi langado o Programa de Aceleracdo do Crescimento

— PAC, com investimentos destinados a urbanizacdo de assentamentos precérios e
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recuperacdo de areas urbanas degradadas. Foram aportados recursos do OGU para
requalificacdo de favelas situadas em regides metropolitanas, para melhorar o padréo de
urbanidade e qualidade de vida das pessoas residentes em assentamentos subnormais. A
responsavel técnica pela execucdo do Programa era a Ministra-Chefe da Casa Civil, Dilma
Rousseff.

Apb6s o lancamento do PAC, foi editada a Medida Provisoria n® 459/2009,
convertida na Lei n® 11.977/2009, que disp6e sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida.
Essa lei foi formulada pelo governo federal em parceria com construtoras e incorporadoras
da construcdo civil, com destaque para participacdo da Camara Brasileira da Industria da
Construgdo - CBIC que participou do processo de elaboracdo e aprovagdo da lei. O
PMCMV foi lancado no governo Lula e continuou a ser implementado na gestao seguinte.
O Presidente delegou a apresentacdo do programa a Dilma Rousseff, que logo em seguida
seria indicada candidata a Presidente da Repuablica em 2010. A Ministra Dilma ganhou
destaque na conducdo do PAC e do PMCMV e foi escolhida como sucessora de Lula. Ela
foi eleita e tomou posse em 1° de janeiro de 2011, com o objetivo de dar continuidade e
ampliar os investimentos nos programas da gestdo anterior.

A partir de abril de 2010, no momento em que Dilma deixou o cargo para cumprir a
lei de desincompatibilizagéo eleitoral, Miriam Belchior tornou-se coordenadora do PAC na
Casa Civil. Apos a eleicdo presidencial, a tecnocrata foi escolhida para exercer o cargo de
Ministra do Planejamento, Orcamento e Gestdo - MPOG e transferiu sua equipe da
Presidéncia da Republica para o MPOG, com a finalidade de atuar nas atividades do PAC.
Tanto a Casa Civil quanto o Ministério do Planejamento tiveram grande poder de decisdo
em relacdo as selecOes e liberacBes de recursos do PAC e PMCMV, sendo que em Varias
ocasides 0 Ministério das Cidades foi apenas informado da tomada de decisdo dos demais
Orgaos.

A Caixa Econdmica Federal também exerce grande influéncia politica e econémica
nos programas do governo federal, com poder de decisdo acerca dos municipios
selecionados e aporte de recursos. Com a extingdo do Banco Nacional de Habitacdo em
1986, suas atribuicdes foram transferidas para a Caixa, que atua na fungdo de mandatéaria
da Uni&o nos contratos do PAC e do PMCMYV, além de administrar os recursos do FGTS.
No periodo de 2011 a 2015, a Caixa foi presidida por Jorge Hereda, que posteriormente foi

substituido por Miriam Belchior.
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Antes de ser presidente da Caixa Economica Federal, Jorge Hereda atuou como
Secretéario Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades entre os anos de 2003 a 2005.
Ele foi substituido por Inés Magalhdes, que permaneceu no cargo de Secretaria Nacional
de Habitacdo por 10 anos e tinha vinculo de amizade com a Presidente da Republica. Em
2016, Inés foi nomeada Ministra das Cidades em substituicdo a Gilberto Kassab (PSD),
que entregou carta de demissao devido ao rompimento com a base aliada do governo.

No periodo em que Inés Magalhdes era Secretaria Nacional de Habitacdo, foi
realizada a 42 Conferéncia Nacional das Cidades, em 2010. Nessa conferéncia foram
enfatizados quatro eixos tematicos: (i) criacdo e implementacdo de conselhos das cidades,
planos, fundos e seus conselhos gestores nos niveis federal, estadual, municipal e no
Distrito Federal; (ii) ampliacdo do Estatuto da Cidade, dos planos diretores e a efetivacdo
da funcdo social da propriedade no solo urbano; (iii) integracdo da politica urbana no
territdrio — politica fundiaria, mobilidade e acessibilidade urbana, habitacdo e saneamento;
e (iv) relacéo de integracdo entre os programas governamentais, como PAC e PMCMV, e a
politica de desenvolvimento urbano.

Os movimentos sociais continuaram insistindo na ampliacdo dos recursos para 0
Fundo de Habitacdo de Interesse Social e na vinculacdo a apresentacéo de Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social e demarcagdo das Zonas Especiais de Interesse Social —
ZEIS. Quanto ao PMCMV, os conselheiros reivindicavam garantir maior participacdo dos
governos estaduais e municipais para definicdo das areas de implantacdo dos
empreendimentos, aplicacdo dos instrumentos do Estatuto das Cidades e promocdo da
utilizacdo de vazios urbanos subutilizados, inclusive por meio de acdes de desapropriacdes.

A 5% Conferéncia Nacional das Cidades, realizada em 2013, teve a finalidade de
avancar na construcdo da politica e do sistema nacional de desenvolvimento urbano,
indicar ao MCidades as prioridades de atuacdo e eleger as entidades nacionais membros do
Conselho das Cidades para o periodo de 2014 a 2016. Cerca de 2.800 municipios
realizaram conferéncias municipais, com a participacdo de 240.000 pessoas. Ademais,
todos os estados e o DF realizaram suas conferéncias estaduais, com a participacdo de mais
de 15.000 pessoas (Brasil, 2017).

Durante esse periodo de realizacdo das conferéncias, é possivel observar um
processo contraditorio de participacdo. Se por um lado, 0s espagos de participacao

institucional foram se ampliando, por outro lado, 0s movimentos sociais organizados foram
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se desmobilizando e fragmentando, comparado ao periodo de luta e aprovacdo da
Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto das Cidades. No entanto, 0s empresarios
instituiram um canal direto de didlogo com a Presidéncia da Republica e a Casa Civil,
conseguindo emplacar suas propostas no PMCMYV. Dessa forma, os interesses de mercado
foram priorizados e a viséo sistémica de desenvolvimento de politica urbana foi relegada
ao segundo plano (Maricato, 2014).

Com a troca da equipe de governo em 2016, o Conselho das Cidades foi
desarticulado e a 6% Conferéncia Nacional, que estava prevista para ocorrer em julho de
2017, foi adiada para 2019, por meio do Decreto n® 9.076/2017. Essa deciséo do Presidente
da Republica provocou a indignacdo dos movimentos sociais, que solicitaram a
convocacdo de reunido extraordinaria do Conselho das Cidades para debater o assunto. Tal
reunido foi realizada em 27 de junho de 2017 e no dia seguinte ocorreu também uma
audiéncia publica na Comissdo de Desenvolvimento Urbano da Camara dos Deputados,
com a presenca de parlamentares e convidados, para discutir os desdobramentos do
adiamento e da eleicdo dos representantes da Conferéncia, cujos mandatos terminam em
2017. O Observatdrio das Metropoles, a Federacao Nacional dos Arquitetos, 0 Movimento
Nacional de Luta por Moradia, o Instituto Pdlis e outras entidades divulgaram nota de
repudio a publicacdo do referido decreto, que ameaga a construcdo de um sistema de
gestdo democratica, conforme previsto no Estatuto da Cidade.

5.2 Identificacdo dos componentes do codigo de analise documental

Adicionalmente a identificacdo dos atores, foram construidos os componentes do
codigo de analise documental organizado a partir dos principais tipos de crencas politicas,
identificados por meio de leitura exploratéria e do apoio ao referencial teérico do ACF. Os
quatro componentes do deep core e 0s oito componentes do policy core foram
desenvolvidos a partir da agenda marrom proposta por Aradjo (2013), conforme quadro 1.
Os itens foram dispostos de maneira exaustiva e mutuamente excludente para propiciar
uma melhor codificacdo. Além da leitura dos documentos publicos e das conversas com
especialistas e atores relevantes que atuam em politica urbana, foram realizadas entrevistas

com atores que participaram da elaboracéo e implementacédo da politica de habitacéo.
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5.2.1 DC2: visdo sobre a justica distributiva

Analisa a postura relativa a justica distributiva como tratamento equitativo
relacionado a distribuicdo de beneficios e 6nus sociais. De acordo com Aradjo (2013), as
crencas podem ser classificadas em: (1) baixa preocupacdo com a equidade (posicéo
individualista ou preocupacao apenas com a presente geracdo que desconsidere questdes de
equidade); (2) foco exclusivo ou priorizacdo da equidade intrageracional (preocupacéo
com a presente geracdo), sendo que pode assumir nivel intermedidrio ou elevado de
preocupacdo quanto as iniquidades sociais; (3) foco na equidade intrageracional e
intergeracional (manifestacdo que demonstre preocupacdo com a presente e as futuras
geracOes); e (4) foco exclusivo ou priorizacdo da equidade intergeracional (preocupacgéo
com as futuras geracoes).

No caso aplicado a politica habitacional, a justica distributiva pode ser analisada em
relacdo ao direito a moradia adequada. Tal direito é reconhecido pela comunidade
internacional desde a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos em 1948. Na 12
Conferéncia das Nac6es Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat |, realizada em
1976, a Declaracdo de Vancouver conceituou a moradia adequada e 0s servicos a ela
relacionados como direito humano bésico, além de atribuir responsabilidade aos governos
para assegurar este direito.

Na 22 Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat 11,
realizada na cidade de Istambul em 1996, a questdo da moradia como um direito humano
foi tema de intensos debates. A Agenda Habitat, principal produto desse encontro,
estabeleceu principios e objetivos relativos a moradia adequada para todos como um
direito que deve ser paulatinamente assegurado, além de buscar implementar o
desenvolvimento sustentavel dos assentamentos humanos. Esse documento propugnou a
moradia adequada em sentido abrangente, ndo somente a habitacdo em si, mas também a
infraestrutura e 0 acesso a servigos publicos essenciais, a seguranca da posse, a
habitabilidade e localizacdo adequada.

Na 32 Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento Urbano
Sustentavel — Habitat 111, realizada na cidade de Quito em 2016, foi discutida a Nova
Agenda Urbana para os proximos vinte anos, com foco na conciliagdo entre governo e

sociedade civil em prol do direito a cidade. Uma das praticas defendidas foi a produgéo
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autogestionaria da moradia, por intermédio de cooperativas habitacionais. No Brasil,
apenas 2% do or¢camento do PMCMYV é destinado & modalidade Minha Casa, Minha Vida
— Entidades, cuja producao habitacional € realizada de maneira associativa. A combinacéo
entre formas associativas e participacdo democratica tende a baixar os custos de producao
e elevar a qualidade dos projetos arquiteténicos (Maricato, 2016). A nova agenda também
estimula a criacdo de instrumentos de planejamento de crescimento urbano racional,
reduzindo os vazios urbanos, considerando densidades demograficas adequadas e
aproveitando oportunidades de habitacdo em areas centrais e com infraestrutura instalada.
Ademais, nessa Conferéncia Internacional o Brasil aderiu aos procedimentos e indicadores
para monitoramento das metas dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel - ODS
(Marguti e Aragdo, 2016). A Declaracdo de Quito sobre Cidades Sustentaveis e
Assentamentos Urbanos para Todos foi considerada uma extensdo da Agenda 2030 para o

Desenvolvimento Sustentavel.

5.2.2 DC5: visdo sobre a intervencdo do estado no meio

socioecondmico

O objetivo € analisar a postura sobre o0 grau de intervencdo estatal e 0s mecanismos
de mercado. De acordo com Araujo (2013), as crengas podem ser discriminadas em: (1)
mecanismos de mercado devem ser sempre priorizados em relacdo a intervencdo do estado;
(2) mecanismos de mercado devem ser priorizados, assegurando-se a intervencdo do estado
nas suas falhas; (3) intervencdo do estado deve ser priorizada em relacdo aos mecanismos
de mercado, porque as falhas de mercado sdo graves; e (4) intervencdo do estado deve ser
ampla, eliminando-se ao maximo possivel os mecanismos de mercado.

No caso da politica habitacional, nos anos 1980 a crise de endividamento era
apresentada como a principal restricdo da agenda das politicas de inclusdo, impedindo que
0 estado viesse a responder ao conjunto de demandas sociais. Inflagdo e politica recessiva
inviabilizavam o desenvolvimento de politicas publicas voltadas ao bem-estar social. O
tema que centralizou a atencdo do meio tecnocratico das politicas publicas em todo o
mundo foi o ajuste fiscal e as reformas orientadas para o mercado, com significativa

reducdo da atuacao do estado.
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O receituario neoliberal foi indicado como referéncia para as crises econémicas dos
paises periféricos. Os organismos internacionais passaram a seguir a cartilha do Consenso
de Washington, cujos preceitos eram a estabilidade macroecondmica, a disciplina fiscal, a
privatizacdo e a abertura comercial. Havia a disseminacdo das criticas relacionadas a
intervencdo do estado na economia e ao modelo de industrializagcdo por substituicdo de
importacBes, incentivando a economia aberta as exportacfes. No Brasil houve a
implementacao da Reforma do Plano Diretor do Estado, com forte influéncia do modelo de
administracao publica gerencial.

A diminuicdo do crescimento econdmico a partir de 1980, o aumento do
desemprego e a reducdo dos investimentos em politicas sociais contribuiram para o
crescimento vertiginoso de favelas e aumento da criminalidade. As cidades brasileiras
sofreram grande impacto com a desaceleracdo da econdmica, devido aos cortes nas
politicas de habitacdo, saneamento e transporte publico (Maricato, 2014).

A crise de liquidez do sistema acarretou o aprofundamento da inadimpléncia dos
financiamentos, com consequente reducdo na capacidade de arrecadacdo do FGTS e do
SBPE. A reducdo das fontes de financiamento provocou a desestruturacdo do modelo e
auséncia de uma politica de habitacdo sustentavel. Além disso, a descentralizacdo
promovida pela Constitui¢cdo Federal de 1988 contribuiu para a desarticulagéo institucional
entre os niveis de governo, sem definicdo clara das atribuicGes dos entes federados e
aplicacdo insuficiente dos recursos financeiros em desacordo com o perfil do déficit

habitacional.

5.2.3 DCS6: visdo sobre a relagdo entre governo e democracia

A intencdo é analisar a postura sobre a participacdo da sociedade nos processos
decisorios governamentais. Conforme Aradjo (2013), as crencas podem ser classificadas
em: (1) foco exclusivo ou priorizagdo de decisGes governamentais efetivadas por uma elite
dirigente, com desconsideracdo da participacdo da sociedade civil; (2) foco exclusivo ou
priorizacdo de decisdes governamentais efetivadas pelas autoridades competentes de forma
conjunta com grupos selecionados da sociedade civil; e (3) ampla participacdo da

sociedade como elemento-chave das decisdes governamentais e de seu acompanhamento.
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O processo de redemocratizagdo no Brasil completou 30 anos e consolidou o
ordenamento constitucional, propiciando ao estado e aos cidaddos uma relagdo de maior
proximidade, em virtude da assimilacdo de demandas da sociedade e do mercado. Ao
mesmo tempo em que houve o processo de valorizacdo da politica social decorrente da
Constituigdo de 1988, houve tambem o amadurecimento das instituicdes democraticas e da
cidadania, permitindo a proliferacdo de manifestagfes sociais com o intuito de reivindicar
mais qualidade das politicas publicas e accountability vertical, horizontal e societal.

A sociedade esta tentando encontrar caminhos para exercer controle em relagdo ao
governo democratico. Neste aspecto, as agdes proativas dos cidaddos buscam supervisionar
as atitudes das autoridades politicas e, assim, redefinir o conceito tradicional da relacdo
entre os cidaddos e seus representantes eleitos. A emergéncia de direitos politicos, os
movimentos sociais organizados em torno de demandas populares, a influéncia da midia, o
surgimento e proliferacdo de novos meios de informacdo pressionam os politicos a prestar
contas a sociedade. Por conseguinte, esta se fortalecendo uma inovadora politica de
accountability societal, em que a natureza dos regimes democraticos e 0 escopo dos
direitos dos cidaddos sdo moldados pelo conjunto de conflitos e lutas sociais (Smulovitz e
Peruzzotti, 2000).

E consenso na literatura académica sobre democracias latino-americanas que existe
uma lacuna em relagdo as duas dimensdes de accountability propostas por O’Donnell. De
acordo com Guillermo O'Donnell (1999), a accountability apresenta as dimensdes
horizontal e vertical. A dimensdo horizontal esta relacionada ao devido processo legal de
tomada de decisdes governamentais e ao efetivo funcionamento do sistema de checks and
balances. Ja a dimensdo vertical se concentra nas elei¢cbes e nos mecanismos legais que 0s
cidadaos utilizam para controlar o governo.

No entanto, o entendimento tradicional do conceito de accountability nao
dimensiona de maneira satisfatéria a influéncia da sociedade civil. A nocdo de
accountability societal é proveniente da atuacdo da sociedade nos debates de
monitoramento e atividades de agenda-setting, contribuindo para controlar as agOes
governamentais no ambito das instituicGes politicas. Os esforcos de estudos da sociedade
civil que colocam em cheque as a¢cdes do governo sao relevantes para lancar uma nova luz

sobre os debates de democracia e accountability, trazendo para a analise um conjunto de
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atividades anteriormente ignoradas, que podem compensar os déficits internos do
tradicional mecanismo de responsabilizacdo (Smulovitz e Peruzzotti, 2000).

A accountability societal é um mecanismo ndo-eleitoral, ainda que seja uma
dimensao vertical de controle. Sdo acdes de um mdaltiplo conjunto de movimentos sociais,
associacOes de cidaddos e redes de informacbes que visam expor as debilidades do
governo, trazendo novas questdes para a agenda de politicas publicas ou ativando o
funcionamento das agéncias horizontais. Em ambos 0s casos sdo utilizadas ferramentas
institucionais e ndo institucionais. As mobilizacdes sociais e a exposicdes na midia
ilustram algumas das ferramentas ndo institucionais. Ja a constituicdo de instancias
representativas, tais como camaras tematicas e conselhos de politicas publicas representam
ferramentas institucionais de participacdo da sociedade civil organizada (Smulovitz e
Peruzzotti, 2000).

No caso especifico da politica de habitacdo e desenvolvimento urbano, houve a
criacdo de instancias participativas, tais como a Conferéncia Nacional das Cidades, em
2003, e o Conselho das Cidades, em 2004. Em outubro de 2003 foi realizada a 12
Conferéncia Nacional das Cidades, que além de definir as diretrizes para a Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano e seus componentes setoriais, elegeu o Conselho das
Cidades como principal instancia de discusséo das questdes relativas as cidades brasileiras.

5.2.4 DCT7: visdo sobre o valor das politicas publicas

Avalia a visdo sobre qual é a base das politicas publicas corretas. De acordo com
Araljo (2013), as crencas podem ser distinguidas em: (1) desconsideracdo do valor das
politicas publicas; (2) politicas publicas corretas sdao as que refletem as demandas da
comunidade, independentemente de sua esséncia ou resultados (perspectiva descritiva); (3)
politicas publicas corretas sdo as que se orientam, sobretudo, pelo deontologismo
(perspectiva prescritiva, com foco em principios, pressupostos basicos, diretrizes e
conceitos); e (4) politicas publicas corretas sdo as que se orientam, sobretudo, pelo
consequencialismo (perspectiva prescritiva, foco nos resultados, pragmatismo, se
necessario, os fins justificam os meios).

O desenvolvimento de politicas publicas urbanas com abordagem integrada busca

responder aos desafios de considerar de maneira coordenada as diferentes acdes e
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programas setoriais e seus resultados em relacdo a dindmica de uso e transformacéo do
espaco urbano. A formulacdo e implementacdo de politicas publicas voltadas ao territorio
urbano tém a finalidade de tornar as cidades mais humanas, social e economicamente
justas, e ambientalmente sustentaveis, por meio da gestdo democréatica e integracdo das
politicas de planejamento urbano, habitacdo, saneamento e mobilidade urbana, de forma
articulada com os entes federados e a sociedade. Politicas de desenvolvimento urbano
podem estar entre 0s meios mais eficientes de inclusdo social, principalmente por meio de
uma abordagem sistémica do direito a cidade. O processo de planejamento urbano
participativo, com gestdo democratica, moradia adequada, servi¢os de saneamento bésico,
tais como abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana, manejo de
residuos sélidos, drenagem e manejo de aguas pluviais, além de um sistema de transporte
publico, sdo requisitos para garantir o direito a cidade.

No entanto, politicas publicas omissas em relagdo ao planejamento urbano, falta de
alternativas habitacionais, infraestrutura deficiente e servicos publicos pifios contribuem
para ampliar a precariedade em areas urbanas, com aumento das populacGes que habitam
areas inadequadas e ocupam encostas ingremes, mangues, dunas ou areas de protecdo de
mananciais (Maricato, 2014). Esses problemas estdo associados ao acelerado crescimento
urbano em muitos municipios brasileiros, sem haver planejamento adequado para
comportar a maioria da populacdo nas cidades. Isso afeta a capacidade dos governos de
implementar politicas publicas que refletem demandas da comunidade, com a finalidade de
enfrentar desafios urbanos de tornar as cidades mais inclusivas, com infraestrutura

adequada e servigos publicos a custos ndo proibitivos para populacdo (UN-Habitat, 2009).

5.2.5 PC1: atribuicdes dos niveis de governo

O objetivo desse componente do cddigo de analise é analisar a prioridade com
relagdo a reparticdo de atribuicGes entre os niveis de governo. De acordo com Araujo
(2013), as crengas podem abranger: (1) centralizagcdo na Unido; (2) descentralizacdo para
estados e municipios, com defesa da descentralizacdo sem alcancar municipalizacéo plena;
(3) municipalizacdo plena; (4) descentralizagdo ponderada, com defesa de descentralizagdo
conforme a matéria em pauta; e (5) visdo integradora, com gestdo articulada entre os entes

federados.
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No caso aplicado a politica habitacional, a crise do Sistema Financeiro de
Habitagdo e a extingdo do BNH criaram um hiato em relacdo a politica habitacional no
pais, com a desarticulacdo progressiva da instancia federal, a fragmentacéo institucional, a
perda de capacidade decisoria e a reducdo significativa dos recursos disponibilizados para
investimento na &area. Extinto em agosto de 1986, algumas atribuicdes do BNH foram
transferidas para a Caixa Econémica Federal, permanecendo a &rea de habitagdo, no
entanto, vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, cuja
competéncia abrangia as politicas de habitacdo, saneamento basico, desenvolvimento
urbano e meio ambiente.

No que tange a organizacdo institucional, as décadas de 1980 e 1990 foram
prédigas em criar e a0 mesmo tempo extinguir as instituicbes responsaveis pelos
problemas das cidades. Ministérios foram criados e desativados com muita velocidade,
tendo vida breve. Apos a extingdo do BNH, a politica habitacional foi subordinada a
diversos 0rgdos, tais como: Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente —
MDU em 1986, Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Meio Ambiente — MHU em 1987,
Ministério de Habitacdo e do Bem-Estar Social - MBES em 1988, Secretaria Especial de
Acédo Comunitaria— SEAC do Ministério do Interior em 1989, Ministério da Ac¢éo Social —
MAS em 1990, Ministério do Bem-Estar Social - MBES em 1992, Secretaria de Politica
Urbana — SEPURB do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo em 1995 e
Secretaria de Desenvolvimento Urbano — SEDU da Presidéncia da Republica entre 1999 e
2003. Nesse periodo prevaleceu a inconstancia administrativa, com tudo que ela acarreta:
interrupcdes de politicas e projetos; falta de coordenacdo entre os programas; indefinicoes
de objetivos e metas; além de mudancgas constantes do corpo técnico (Cardoso e Aragéao,
2013).

Apbs o periodo de redemocratizacdo, a crise urbana brasileira foi conduzida por
meio de medidas governamentais fragmentadas em secretarias de governo que se
reestruturavam ou desapareciam, de acordo com as trocas de gestdo (Maricato, 2014,
Azevedo e Andrade, 2011). As varias mudangas administrativas propiciaram
descontinuidades, fragilidades institucionais e distanciamento do planejamento de médio e
longo prazo, relegando as politicas habitacionais ao segundo plano.

As atribuicOes relacionadas a gestdo habitacional foram pulverizadas em diversas

instituicbes. O Banco Central assumiu as fungdes normativas e fiscalizadoras do SBPE, a
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Caixa Econdmica Federal passou a ser a gestora do FGTS e agente financeiro do SFH.
Como a Caixa estd vinculada ao Ministério da Fazenda, este passou indiretamente a ter
alguma injuncdo sobre o SFH. Os resquicios dessa situacdo em grande medida ainda
prevalecem.

Na Constituicdo de 1988 foram estabelecidas, de maneira pouco esclarecedora, as
competéncias entre os niveis de governo. De acordo com o inciso 1X do artigo 23 da Carta
Magna é competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
promover programas de construcdo de moradias e melhoria das condi¢des habitacionais e
de saneamento basico. A responsabilidade sobre a questdo habitacional ficou dividida entre
os entes federados, cabendo a eles a promogdo de programas que tragam solucbes ao
problema da politica urbana e da moradia. A Constituicdo também atribuiu competéncias a
esfera estadual para definicdo e gestdo de regides metropolitanas. No entanto, 0s
governadores e os poderes legislativos estaduais ndo confrontam os municipios e suas
politicas paroquiais. Esses desafios contemporaneos demandam estreitamento das relagdes
interfederativas entre o governo federal, estadual e municipal (Maricato, 2014).

A politica habitacional brasileira, apds a extingdo do BNH, passou por longo
periodo sem dispor de aparato institucional e de recursos consolidados que possibilitassem
acOes continuas e integradas. Nesse periodo a politica de habitacdo em nivel federal
mostrou fragilidade institucional e descontinuidade administrativa, com reduzido grau de
planejamento e integracdo em relacdo as outras politicas urbanas. A sequéncia de
programas sem conexao, com pouca perspectiva de continuidade, fortaleceu préaticas
tradicionais das administracGes locais, em que predominaram agdes pontuais e medidas
clientelistas que ndo dialogavam com outras politicas de desenvolvimento urbano
(Cardoso, Aragdo e Araujo, 2011).

Com a troca de governo em 2003, as discussdes sobre o0s modelos de
desenvolvimento voltam a ocupar uma posicao central nas ciéncias sociais e a reducdo das
desigualdades sociais volta a ser um tema proeminente na agenda de politicas pablicas. A
vitdria do candidato de coalizdo de centro-esquerda provocou mudancgas na condugdo de
politicas governamentais de desenvolvimento urbano. A politica de habitacdo se inseriu na
concepcao de desenvolvimento urbano integrado, no qual a habitacdo ndo se restringe a
casa, pelo contrario, ocorre a incorporacdo do direito a infraestrutura, saneamento

ambiental, mobilidade e transporte coletivo, equipamentos e servi¢os urbanos e sociais,
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buscando garantir direito & cidade. De acordo com essa perspectiva de integracdo, nesse
mesmo ano foi criado o Ministério das Cidades para preencher a lacuna institucional e

tratar da politica de desenvolvimento urbano de maneira centralizada.

5.2.6 PC2: tipos prioritéarios de instrumentos de politica de habitacdo

Esse componente do codigo visa analisar a relacdo entre os diferentes tipos de
instrumentos. Conforme adaptacdo de Araujo (2013), as crencas podem ser classificadas
em: (1) oposicdo aos instrumentos de politica habitacional, sendo que tais instrumentos
atrapalham as atividades econémicas e sociais; (2) foco exclusivo ou priorizacdo dos
instrumentos voluntarios; (3) foco exclusivo ou priorizacdo dos instrumentos regulatorios,
tais como estabelecimento de regras, fiscalizacdo e aplicacdo de san¢des administrativas e
penais; e (4) visdo integradora com conciliacdo ao plano local de habitagdo de interesse
social.

De acordo com o modelo federativo brasileiro, a Unido, os estados e 0s municipios
sdo entes autdbnomos, cujas esferas de competéncia decorrem da Constituicdo Federal de
1988. O art. 21, inciso XX, dispbe que cabe a Unido instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive para saneamento béasico e transportes urbanos, e
compete aos municipios prover os servigos de interesse local. Dessa forma, nos termos do
caput do artigo 182, a execuc¢do da politica de desenvolvimento urbano é competéncia do
poder publico municipal, tendo por objetivo ordenar o desenvolvimento das funcgdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar da populacéo.

Cabe ao governo federal definir as diretrizes gerais da politica nacional de
desenvolvimento urbano. Sendo assim, foi elaborado o Estatuto da Cidade, aprovado por
meio da Lei n® 10.257/2001, para regulamentar as disposi¢cdes constitucionais, estabelecer
diretrizes gerais da politica urbana e garantir o direito as cidades sustentaveis. O inciso | do
art. 2° da Lei estabelece que o direito a cidade corresponde ao direito a moradia, ao
saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao transporte, dentre outros servicos. As
diretrizes convergem com 0s objetivos de inclusdo social e sustentabilidade, contribuindo
para o desenvolvimento de centros urbanos mais resilientes.

Dessa forma, é importante haver cooperacdo e coordenagdo intergovernamental,

principalmente quando se considera que os complexos problemas urbanos dependem de

72



gestdo compartilhada e medidas de cooperagdo administrativa, como no caso de bacias
hidrogréficas e aglomeracdes urbanas de grandes regiGes metropolitanas. Ademais, o
Estatuto da Metropole, aprovado por meio da Lei n® 13.089/2015, estabelece diretrizes para
o0 planejamento, a gestdo e a execucdo das funcdes publicas de interesse comum em regides
metropolitanas e em aglomerac@es urbanas instituidas pelos estados, além de normas gerais
sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governanca
interfederativa, além de critérios para o apoio da Uniéo as acdes que envolvam governanca
no campo do desenvolvimento urbano.

Para a ado¢do de sistemas integrados de planejamento e gestdo urbana, é necessario
compatibilizar as diretrizes gerais com os instrumentos de planejamento local. Compete a
Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, além de elaborar planos
nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento econdmico e social.
Mas é competéncia dos municipios conduzir a politica de desenvolvimento urbano
municipal e o plano diretor, bem como o plano de bacia hidrogréfica, o plano ambiental
municipal, a agenda 21 local, o plano municipal de gestdo integrada de residuos solidos, o
plano municipal de saneamento basico, o plano municipal de reducdo de riscos, plano de
mobilidade urbana e o também o plano local de habitacdo de interesse social. A
implementacdo concatenada desses planos setoriais depende de politicas publicas
transversais que apresentam sobreposicdes e interfaces que interferem na qualidade de vida
dos cidadaos.

No entanto, o governo federal tem dificuldade em lidar com os preceitos impostos
pela Constituicdo e pelo Estatuto da Cidade, que relegam a Unido papel auxiliar de dispor
sobre regras gerais. Como o principio da funcdo social da propriedade estd vinculado a
elaboracdo e execucdo do plano diretor, 0s municipios assumem postura proeminente no
planejamento urbano. Mas os municipios nem sempre conseguem lidar de maneira
adequada com as questdes de propriedade privada e interesse publico, haja vista o
predominio de politicas paroquiais. Sendo assim, poucos avan¢os foram alcancados e o
governo federal permanece omisso no processo normativo e orientador da construcdo da

politica nacional de desenvolvimento urbano (Caldas 2015).
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5.2.7 PC3: participagdo do setor privado na solugdo dos problemas
habitacionais

O objetivo desse componente é analisar a relevancia da participacdo do setor
privado na solugdo dos problemas, com foco em acles executivas. Conforme adaptacéo de
Araljo (2013), as crencas podem ser diferenciadas em: (1) pouca consideracéo, com énfase
nos problemas gerados pela participacdo ou oposicdo a ela; (2) pode ser relevante, sendo
que a participacdo € considerada, mas nao colocada como elemento-chave da politica; e (3)
participacao essencial, sendo o setor privado considerado elemento-chave da politica.

O Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social defende iniciativas de
autogestdo, com apoio de cooperativas e entidades sociais. J& 0 Programa Minha Casa,
Minha Vida atua com a participacdo da cadeia produtiva da construcéo e produz extensos
conjuntos habitacionais. O setor imobiliario foi o defensor da criagdo do Programa baseado
na eficiéncia da iniciativa privada e na constru¢cdo de habitacdes em larga escala. No
momento em que houve a crise econdémica, em 2008, a janela de oportunidade se abriu e 0
setor da construcgdo civil demandou novas medidas em relacao a politica habitacional. Com
0 intuito de atender as construtoras de capital aberto no mercado financeiro, os agentes do
mercado imobilidrio sugeriram ao governo federal a ampliacdo do crédito voltado a
populacdo de menor renda, com a finalidade de gerar mais demanda e alavancar o mercado

financeiro (Marguti e Aragdo, 2016).

5.2.8 PC6: peculiaridades regionais e locais

Esse componente analisa 0 grau de preocupacdo com as peculiaridades e interesses
regionais e locais. De acordo com Araujo (2013), as crencas podem ser discriminadas em:
(1) baixa preocupagdo, com manifestacdo que reflita pouca ou nenhuma preocupagdo com
as peculiaridades; (2) nivel intermediario de preocupacdo, pois as peculiaridades sdo
relevantes, mas ndo séo colocadas como aspectos essenciais para nortear as decisoes; e (3)
preocupacdo elevada, com manifestacdo que reflita preocupacdo elevada com as
peculiaridades e interesses regionais e locais.

A repeticdo tipoldgica dos empreendimentos habitacionais tende a desconsiderar os

aspectos de conforto ambiental, a variacdo no perfil e composigédo das familias, bem como
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as peculiaridades regionais e locais. Se para a producdo automobilistica a repeticdo é
sinbnimo de aperfeicoamento e qualidade, no caso das moradias a racionalizagdo da
construcdo provoca homogeneizacdo que impacta na riqueza dos espacos construidos,
gerando bairros sem personalidade e repeticdo de casas iguais. Para reduzir os custos da
construcdo, em varios casos € adotada uma tipologia padrdo que ndo leva em consideracao
as caracteristicas climéticas e culturais das regides do pais. A “plantagdo de casas”, termo
pejorativo que designa a infindavel repeticdo de casas iguais, impde limitacdes a escolha
das orientacdes das edificacdes, tais como captacdo da iluminacdo natural, orientacdo dos
ventos dominantes e adequacdes dos projetos de acordo com as necessidades especificas de
cada regido brasileira (Ferreira, 2012).

5.2.9 PC7: Atuacdo dos oOrgdos colegiados com participacdo da

sociedade civil

Busca analisar a visdo sobre o papel dos conselhos e outros érgdos colegiados com
a participacdo de membros da sociedade. De acordo com Aradjo (2013), as crencas podem
ser descritas em: (1) pouca consideracdo; (2) relevante, restringindo-se a funcdes
consultivas; e (3) essencial e deve abarcar fungdes consultivas e deliberativas.

Os movimentos urbanos no Brasil contribuiram para o alcance de certa congruéncia
acerca da ideologia da reforma urbana e do direito a cidade. Esses movimentos sdo
compostos por federacdes de sindicatos, associagdes de profissionais, entidades
académicas, grupos de pesquisa, organizacfes ndo governamentais e movimentos
populares. Os éxitos ao longo de mais de 30 anos foram: a inser¢do dos capitulos da
politica urbana na Constituicdo Federal de 1988, o Estatuto da Cidade, a criacdo do
Ministério das Cidades e a realizacdo da 12 Conferéncia das Cidades em 2003, a instituicdo
do Conselho das Cidades em 2004, Lei n® 11.107/2005, que dispde sobre normas gerais de
contratacdo de consdércios publicos, Lei n® 11.124/2005, que trata do Sistema Nacional de
Habitac&o de Interesse Social — SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social — FNHIS e institui o Conselho Gestor do FNHIS, Lei n® 11.445/2007, que
estabelece as diretrizes nacionais para 0 saneamento basico, os empreendimentos do eixo
social e urbano do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC em 2007, Lei n°
11.977/2009, que criou o Programa Minha Casa, Minha Vida, Lei n® 12.587/2012, que
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institui as diretrizes da politica nacional de mobilidade urbana, Lei n® 13.089/2015, que
dispde sobre o Estatuto da Metrdpole, dentre outras vitdrias.

Essas conquistas demonstram forca e unidade do movimento urbano, que conseguiu
reverberar os anseios sociais por meio do Conselho e das Conferéncias das Cidades,
instituicbes provenientes das lutas sociais. Mas cabe enfatizar que as deliberagdes do
Conselho e das Conferéncias apresentam carater ndo cogente, com competéncia somente
para emitir orientacdes e recomendac6es. Dessa forma, como enfatiza Maricato (2014), tais
conquistas institucionais ainda ndo conseguiram solucionar o problema do acesso a terra e
das desigualdades urbanas, permanecendo uma grande distancia entre o discurso e a

pratica.

5.2.10 PC15: abrangéncia do planejamento em areas urbanas

Esse componente do codigo tem o objetivo de analisar se as politicas publicas de
habitacdo apresentam visdo setorial ou visdo integrada, com mecanismos de infraestrutura
urbana e equipamentos sociais. De acordo com adaptacdes de Araujo (2013), as crencas
podem ser descritas em: (1) desconsideracdo da relevancia do planejamento urbano; (2)
foco exclusivo ou priorizacdo de aspectos especificos de setores determinados; (3) foco
exclusivo ou priorizacdo de setor determinado, com articulacdo intrasetorial; (4) foco
exclusivo ou priorizacdo da intersetorialidade, a partir da articulacdo técnica e politica; e
(5) foco exclusivo ou priorizacdo da intersetorialidade, a partir do gerenciamento de
projetos estratégicos.

Os parametros de qualidade para boa insercdo urbana estdo relacionados a
infraestrutura, servicos urbanos, localizacdo, acessibilidade e fluidez. Tais parametros
impactam diretamente no custo da terra e na qualidade de vida dos moradores. Um terreno
bem localizado propicia condi¢do de vida melhor, mais possibilidade de emprego, custo de
vida menor, facilidade para acessar 0s equipamentos sociais, como escolas, postos de
salde, hospitais, teatro, cinema, centros de lazer e diversdo. Quando as pessoas moram
perto da infraestrutura instalada, elas podem usufruir dos beneficios que as cidades tém
para oferecer.

A infraestrutura é, em grande medida, proveniente de investimentos publicos, tanto

federais, quanto estaduais e municipais. E um importante pardmetro de qualidade e designa
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integracdo de vérias politicas puablicas, tais como: habitacdo, saneamento, transporte,
seguranga publica, educacdo, cultura, dentre outras. A intersetorialidade pressupde o
provimento de sistemas de abastecimento de agua, coleta e tratamento de esgoto,
drenagem, coleta de lixo seletiva, pavimentacao, iluminacdo publica e energia elétrica. Os
conjuntos habitacionais que se localizam proximos da infraestrutura instalada evitam a
extensdo da rede de servicos e facilitam o acesso aos equipamentos educacionais, de salde,
cultura e lazer.

A boa localizacdo dos conjuntos habitacionais permite melhor insercdo na malha
urbana e mescla de usos, com possiblidade de servigos e comércio. A proximidade com o
trabalho também facilita o acesso tanto por rota de pedestres quanto por transporte publico.
Dessa forma, o uso de vazios urbanos, aproveitamento de terrenos em areas centrais e
reabilitacdo de edificios sdo recomendados por urbanistas, devido ao melhor

aproveitamento das cidades e reducdo das desigualdades sociais (Ferreira, 2012).

5.2.11 PC16: Plano Diretor

Esse componente do codigo de anélise compreende a visao sobre o carater essencial
do plano diretor municipal, seja em relacdo ao carater técnico ou politico. De acordo com
adaptacOes de Araujo (2013), as crengas podem ser analisadas em: (1) desconsideracdo da
relevancia do plano diretor; (2) plano diretor €, sobretudo, um documento técnico que
abarca essencialmente questBes urbanisticas; e (3) plano diretor é, sobretudo, um pacto
politico que abarca essencialmente questdes urbanisticas.

De acordo com o artigo 39 da Lei n° 10.257, de 2001, denominada Estatuto da
Cidade, a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o
atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econémicas. No campo técnico, corresponde aos
diagndsticos necessarios a organizacdo da expansdo urbana, inibicdo de processos
especulativos da terra urbanizada, aproveitamento das &reas ociosas, urbanizacdo dos
assentamentos precarios, reducdo dos vazios urbanos e das areas irregulares.

O artigo 40 da referida Lei especifica que o plano diretor é aprovado por lei

municipal e representa o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao
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urbana. Para a aprovacdo do plano devem ser promovidas audiéncias publicas e debates
com a participacdo da populacdo e de associacGes representativas dos varios segmentos da
comunidade, a publicidade e o0 acesso quanto as informaces e aos documentos produzidos.
No campo do controle social, corresponde a pactuacdo em relacdo a politica urbana, com
perfil de modelagem que assegure a capacitacdo, a qualificacdo e o alinhamento dos atores,
o equilibrio de forgas dos segmentos sociais, além de processos transparentes e
democraticos (Caldas, 2015).

A elaboracdo do plano permite aos cidaddos conhecer a cidade e entender as forcas
que a controlam. Seu processo participativo possibilita incorporar novos atores ao processo
politico e ao controle em relagdo a administracdo e as camaras municipais. Mas € preciso
lembrar a natureza do poder municipal, que tem a especulacdo imobiliaria entre suas
maiores forcas (Maricato, 2014). Dessa forma, os instrumentos do Estatuto da Cidade nédo
sdo efetivamente aplicados devido aos muitos pontos de veto, tornando in6cua a sua
finalidade precipua. Nesses casos, o plano diretor assume carater de mero instrumento para
a manutencdo da dindmica urbana vigente, sem conseguir reverter questdes estruturais e
garantir o direito a cidade para todos.

Assim, sdo poucos os avangos em relacdo a inclusdo territorial, com fun¢éo social
da propriedade, melhoria das condic¢des de vida dos mais pobres e aplicacdo de um modelo
de expansdo urbana menos predatoria e excludente. Sem estratégias territoriais que
ampliem o acesso a terra urbanizada, a reserva de areas para habitacdo de interesse social,
ao saneamento ambiental, sem estratégias integradas de preservacao ambiental e expansdo
urbana, a maior parte da populagdo continua vivendo em situacdo de excluséo e ilegalidade
(Caldas, 2015).

5.2.12 PC17: regularizacao fundiaria urbana

A regularizacdo de interesse social esta direcionada a populacdo de baixa renda e a
regularizagdo de interesse especifico envolve os demais casos. De acordo com adaptacoes
de Aradjo (2013), as crencas podem ser vislumbradas em: (1) desconsideracdo da
relevancia da regularizacao fundiaria; (2) prioridade para a regularizacdo, mesmo nos casos

de regularizacdo de interesse especifico; (3) prioridade para o direito a moradia, nos casos
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de regularizacdo de interesse social; e (4) andlise da possibilidade de regularizacdo
necessita ser realizada caso a caso, ponderando-se 0s aspectos sociais.

De acordo com o Estatuto da Cidade, o inciso X1V do art. 2° da Lei n® 10.257, de
2001, a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcGes
sociais da cidade e da propriedade urbana, levando em consideracdo a diretriz de
regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de &reas ocupadas por populacdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacao, uso e ocupacdo do solo e
edificacdo, consideradas as normas ambientais e a situagdo socioeconémica da populacao.
Assim, o Estatuto da Cidade restringe e limita o direito de propriedade, levando em
consideracdo a funcdo social da propriedade.

A dificuldade de acesso a terra regularizada para habitacdo é uma das maiores
responsaveis pelo aumento de favelas e construcbes ilegais nas periferias urbanas. Na
década de 1980, em que houve reduzido investimento em habitacdo social, a taxa de
crescimento da populagdo residente em favelas triplicou em relagdo ao conjunto da
populacdo urbana. Nos anos 1990, essa taxa duplicou. Em torno de 12% da populacéo de
Sdo Paulo e Curitiba moram em favelas. Em Belo Horizonto e Porto Alegre, até 20%. No
Rio de Janeiro o percentual alcanga 25%. Em Salvador, Recife, Fortaleza, Sdo Luiz e
Belém mais de 30% dos moradores vivem em favelas. Acrescentando as moradias ilegais,
cerca de 40% das residéncias em Séo Paulo e 50% no Rio de Janeiro estdo em situacéo de
irregularidade. Dessa forma, esses moradores estdo em constante condi¢do de inseguranca
e instabilidade (Maricato, 2014).

O mercado residencial legal contempla somente 30% da populacdo brasileira. Por
um lado, grande parte da classe social que ganha entre cinco e sete salarios minimos ndo
tem condicGes de adquirir uma moradia legalizada, apesar de possuir emprego com carteira
assinada. Sem alternativa legal, muitas pessoas invadem terra para morar. As terras
ocupadas sdo normalmente as areas de preservacdo ambiental, cujas areas de protecdo sdo
mananciais, mangues, dunas, beira de cOrregos, varzeas, encostas e matas nativas. Por
outro lado, a ilegalidade também ¢é praticada pela classe social abastada que reside em
loteamentos fechados, com mansfes construidas em terras da Unido e &reas verdes
publicas, caracterizando um ambiente com segregacédo de classe. Por isso, Maricato (2014)
afirma que a titularidade da propriedade da terra € um problema social que persiste desde a

colonizagdo e representa um nd na sociedade brasileira.
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Por conseguinte, é possivel visualizar de maneira conjunta no quadro abaixo 0s
quatro componentes de deep core e 0s oito componentes de policy core, bem como os

respectivos itens do subsistema de politica habitacional.

N° COMPONENTES DO CODIGO DE ANALISE DOCUMENTAL
Deep Core

DC2 | Visdo sobre a justica distributiva

1) baixa preocupacdo com a equidade

2) foco exclusivo ou priorizagdo da equidade intrageracional
3) foco na equidade intrageracional e intergeracional

4) foco exclusivo ou priorizagdo da equidade intergeracional

DC5 | Visdo sobre a intervencao do estado no meio socioeconémico

1) mecanismos de mercado sdo priorizados em relagdo a intervencéo do estado

2) mecanismos de mercado sdo priorizados, mas estado intervém para regular falhas de mercado
3) intervencdo do estado é priorizada em relacdo ao mercado, porque as falhas séo graves

4) intervencao do estado ampla, eliminando ao maximo possivel os mecanismos de mercado

DC6 | Viséo sobre a relacdo entre governo e democracia
1) decisOes efetivadas pela elite dirigente, com desconsideracdo da participagéo da sociedade civil
2) decisOes efetivadas pelas autoridades competentes de forma conjunta com grupos da sociedade

3) ampla participacédo da sociedade nas decisdes governamentais e acompanhamento da politica

DC7 | Visdo sobre o valor das politicas publicas

1) desconsideragdo do valor das politicas publicas

2) politicas publicas corretas sdo as que refletem as demandas da comunidade

3) politicas publicas corretas sdo as que se orientam por pressupostos, diretrizes e conceitos

4) politicas publicas corretas sdo as que se orientam pelos resultados, os fins justificam os meios

Policy Core

PC1 | AtribuicGes dos niveis de governo em politica habitacional
1) centralizac¢do na Unido

2) descentralizagdo para estados e municipios

3) municipalizacéo plena

4) descentralizagdo ponderada

5) gestdo articulada entre os entes federados

PC2 | Tipos prioritérios de instrumentos de politica de habita¢édo
1) oposic¢do aos instrumentos de politica habitacional

2) instrumentos voluntarios

3) instrumentos regulatérios

4) visdo integradora com conciliacdo ao plano local de habitacéo de interesse social.
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PC3 | Participacao do setor privado na solucéo dos problemas habitacionais
1) pouca consideragéo
2) pode ser relevante

3) participacdo essencial

PC6 | Peculiaridades regionais e locais
1) baixa preocupacéo
2) nivel intermediario de preocupacdo

3) preocupacéo elevada

PC7 | Atuacédo dos 6rgaos colegiados com participagdo de representantes da sociedade civil
1) pouca consideragéo
2) relevante, mas as func¢@es séo consultivas

3) essencial, com fungdes consultivas e deliberativas

PC15 | Abrangéncia do planejamento em areas urbanas

1) desconsideracao da relevancia do planejamento urbano

2) foco em aspectos especificos de setores determinados

3) foco em determinado setor, com articulagéo intrasetorial

4) foco na intersetorialidade, por meio da articulagdo técnica e politica

5) foco na intersetorialidade, por meio do gerenciamento de projetos estratégicos
PC16 | Plano diretor

1) desconsideragdo da relevancia

2) documento técnico que abrange questdes urbanisticas

3) pacto politico que abrange questdes urbanisticas

PC17 | Regularizagéo fundiaria urbana

1) desconsideracao da importancia da regularizagdo fundiaria

2) prioridade para a regularizacdo, mesmo nos casos de regularizagdo de interesse especifico
3) prioridade para o direito & moradia, nos casos de regularizacéo de interesse social

4) possibilidade de regularizacéo realizada caso a caso, com analise de aspectos sociais

Quadro 6 — Codigo de analise documental — deep core e policy core
Fonte: adaptado de Aradjo (2013)

5.3 Identificacdo das coalizdes e respectivos idearios
O processo de formulacéo e implementagéo da politica de habitacdo no Brasil pode

ser compreendido por meio da aplicacdo dos pressupostos de Advocacy Coalition

Framework. Trata-se de um processo em que os atores formam coalizdes, permeadas por
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crengas comuns, praticas e interesses que orientam de maneira sistematica a definicdo das
politicas no subsistema habitacional e urbano. Cabe enfatizar que o ACF pressupde que
ideias e valores sdo agrupados em um sistema de crengas sociais e politicas, que socializam
0s atores em torno de padrdes de comportamento, com rela¢es permeadas por conflitos e
aliancas.

Com o apoio do ACF, os atores e as coalizbes de politica habitacional foram
identificados a partir da percepcéo quanto a capacidade de influenciar a tomada de decisédo
da politica publica. Para subsidiar a analise, foram levadas em consideracdo a pesquisa
anterior de Aradjo (2013), as entrevistas e a triangula¢do de documentos, tais como analise
de leis e normas, notas de audiéncia publica, atas, resolucdes e recomendagdes do
Conselho e da Conferéncia das Cidades, bem como os apontamentos do comité técnico de
habitacéo.

Foram identificados os discursos e os comportamentos dos principais atores que
participaram dos processos decisorios estudados, principalmente da elaboracdo das leis e
atos normativos federais. A selecdo das demandas politicas expressas nas narrativas dos
atores possibilitou o agrupamento de crencas em torno de coalizbes de defesa, conforme
previsto no Advocacy Coalition Framework. A constatacido dessas crencas compartilhadas
foi referenciada por meio da aplicacdo de cddigo de analise documental que considerou o0s
componentes de deep e policy core, conforme disposto no quadro 6.

Como o ACF adota perspectiva temporal de uma década ou mais para compreender
quais sdo os valores e as ideias necessarias para formulacdo e alteracdo das politicas
pablicas, foi feita uma abordagem de anélise de estabilidade e mudanga no longo prazo.
Assim, foram discutidas as modificacbes que ocorreram e também as que deixaram de
ocorrer na legislacdo no periodo de 1992 a 2014. Considerando as variaveis do modelo, foi
possivel evidenciar relagdes causais que propiciaram mudancas e que impediram a
ocorréncia das mudancas institucionais.

Os dados desta pesquisa, em grande medida, confirmam os resultados encontrados
por Aradjo (2013). Na analise da agenda verde foram encontradas quatro coalizes:
tecnocratas  esclarecidos, socioambientalista, desenvolvimentistas modernos e
desenvolvimentistas tradicionais. Na analise da agenda marrom, a autora identificou a

existéncia de duas coalizdes a mais nesse subsistema, classificados como sociourbanistas e
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urbanocratas. No esfor¢o de analise qualitativa, Aradjo (2013) verificou que os tecnocratas
esclarecidos tendem a ndo atuar na agenda marrom nos debates no Congresso Nacional.

Conforme explicitado no capitulo 3 desta pesquisa, referente aos procedimentos
metodologicos, foram considerados somente 0s componentes da agenda marrom para
construcdo do codigo de analise documental. Os componentes da agenda verde ndo foram
levados em consideracdo, porque esse conteldo extrapola o escopo de analise do
subsistema de politica habitacional.

Mediante a andlise qualitativa de codificacdo dos dados, nesta pesquisa de
dissertacdo foram identificadas trés coalizbes predominantes no subsistema de politica
habitacional no periodo de 1992 a 2014:

e Coalizdo Sociourbanista,
e Coalizdo Desenvolvimentista Tradicional e

e Coalizdo Urbanocrata

Logo abaixo sao identificadas as principais crencas estruturadoras das coalizdes, 0s
representantes desses grupos e o papel que eles desempenham na formulacdo e

implementacdo da politica publica de habitacéo.

Coalizao Sociourbanista

Com relacdo ao primeiro periodo da pesquisa, compreendido entre o inicio de 1992
ao primeiro semestre de 2005, a analise das entrevistas e dos documentos utilizados na
codificacdo evidenciam a prevaléncia das crencas que caracterizam a coalizéo

sociourbanista. As principais crencas estruturadoras dessa coalizdo sao:

Dimensdes das crencas de deep e policy core Sintese das principais posi¢oes

Justica distributiva Tratamento equitativo em relagdo a distribuicdo de

beneficios e preocupagdo com as desigualdades sociais

Intervencdo do estado no meio socioecondmico | Ampla

Relagdo entre governo e democracia Participacdo da sociedade nas decisdes do governo

Valor das politicas publicas Politicas publicas corretas sdo as que refletem as

demandas da sociedade
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Atribuicdes dos niveis de governo Valorizacéo das esferas locais

Instrumentos de politica habitacional Valoriza o plano local de habitacdo de interesse social

Participacao do setor privado Pouca participacdo, maior atuacao do estado

Peculiaridades regionais e locais Preocupacéo elevada com as caracteristicas regionais e
locais

Orgaos colegiados com participacao social Valorizacdo de conselhos e de conferéncias das
cidades

Abrangéncia do planejamento em areas | Planejamento integrado é essencial, mas héa dificuldade

urbanas para chegar a intersetorialidade
Plano diretor Pacto politico
Regularizagéo fundiaria urbana Prioridade para o direito a moradia

Quadro 7 — Coalizado Sociourbanista

Fonte: elaboracdo da autora

As crencas do deep core sdo pautadas pelo foco na equidade intrageracional, com
especial atencdo e preocupacdo com as iniquidades sociais, conforme os preceitos de
justica distributiva. De acordo com a Lei n? 11.124/2005, a politica habitacional busca
viabilizar a populacdo de menor renda o0 acesso a terra urbanizada e a habitacdo digna e
sustentavel. Prevalece o entendimento de que a intervencdo do estado no meio
socioeconémico deve ser ampla e 0os mecanismos de mercado devem ser eliminados ou
reduzidos. Os processos democraticos sao enfatizados, com defesa da ampla participacao
da sociedade nas decisdes governamentais, pois 0 controle democréatico propicia o debate
sobre a producdo de moradias destinadas a populacdo de baixa renda em locais inseridos na
malha urbana. Com Ademais, as politicas publicas eficientes sdo as que refletem as
demandas da comunidade, dos movimentos sociais, das entidades de classe e dos
trabalhadores. Séo trechos representativos das falas da coaliz&o sociourbanista:

O texto base da Conferéncia Nacional das Cidades é o resultado da experiéncia
acumulada pela sociedade civil e pelos profissionais que se engajaram nas lutas
urbanas das Ultimas décadas. Trata-se de um primeiro passo para estimular o debate
e as contribuicBes, as quais permitirdo a construcdo coletiva da politica de
desenvolvimento urbano do pais, que requer tempo e empenho, bem como o respeito
a diversidade de opinides (Apresentacdo do Ministro Olivio Dutra, constante na ata

da 12 Conferéncia Nacional das Cidades realizada em 2003).
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As conferéncias que ocorreram na Camara dos Deputados e no Ministério das
Cidades foram importantes para discutir a criacdo do Sistema e do Fundo Nacional
de Interesse Social que demorou 13 anos para ser aprovado. Essa lei recebeu mais de
um milhdo de assinaturas e foi debatida por anos, com muitas modificagcdes. A
norma foi proposta pelos movimentos sociais, mas foi alterada pelo Congresso
Nacional burgués que mantém o status quo (Entrevista realizada em junho de 2017

com Miguel Lobato, coordenador do Movimento Nacional de Luta por Moradia).

Além disso, as crencas de policy core evidenciam que os sociourbanistas buscam
valorizar as esferas locais de governo e buscam assegurar voz para a populacdo de menor
renda na definicdo das demandas sociais. A Lei do SNHIS prevé a institui¢do de conselhos
nacionais, estaduais e municipais para estimular a participacdo dos cidaddos. Quanto aos
instrumentos de politica habitacional, o plano local de habitacdo de interesse social é
estimulado e ha priorizacdo dos instrumentos que envolvem beneficios diretos para a
populacdo de menor renda, para que haja incentivo a reducdo das desigualdades sociais.
Vislumbra-se pouca consideracdo em relacdo a participacdo do setor privado na solugéo
dos problemas habitacionais e grande importancia da intervengdo do estado no meio
socioecondmico, conforme constatado também na crenca de deep core acima mencionada.
O mercado por si s6 ndo € capaz de satisfazer as necessidades da populacdo carente em
termos de moradia. O estado precisa intervir para evitar a especulacdo imobiliaria e a
mercantilizacdo da politica habitacional. A questdo federativa € operacionalizada por meio
de sistema descentralizado, com distribuicdo de competéncias no ambito da Unido, estados,
Distrito Federal e municipios.

O estado também precisa se ater as peculiaridades ou interesses regionais e locais,
para que 0s projetos arquitetdnicos e as interferéncias urbanas propiciem conforto e
qualidade de vida aos moradores. Essas caracteristicas regionais e locais devem ser
discutidas e debatidas no &mbito dos conselhos, conferéncias e comités técnicos, por meio
da valorizacdo enfatica do papel consultivo e deliberativo dos érgdos colegiados que
contam com a participacdo dos representantes do poder publico federal, estadual e
municipal, movimentos populares, empresarios da construcdo civil, trabalhadores,
entidades profissionais, académicos, pesquisadores e organizagdes ndo governamentais.

Como existem muitos pontos de veto e ampla discussdo com diversos atores que
participam da politica de habitacéo, a visdo do planejamento urbano é compartimentada em

setores de atuacdo governamental. O governo tem dificuldade de coordenar as acOes
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federativas, devido as complexas distribuicGes de competéncias entre os entes federados
previstas na Constituicdo de 1988. Além disso, ha dificuldade para integrar as politicas
publicas intersetorias, tais como habitacdo, saneamento e mobilidade urbana.

Devido a esses problemas, prevalece o entendimento de que o plano diretor
municipal é principalmente um pacto politico, cujas questdes urbanisticas sdo tratadas de
acordo com a o6tica do poder municipal, que tem a especulacdo imobiliaria entre suas
maiores forcas. Apesar do processo participativo de elaboracdo dos planos diretores, que
possibilita incorporar novos atores ao processo politico e ao controle em relacdo a
administracdo e as camaras municipais, prevalecem fortes interesses e conflitos
relacionados a regularizacdo fundidria em areas urbanas. Nas questfes que envolvem
regularizacdo fundiaria, as crencas politicas consideram a prioridade do direito a moradia
para populacdo de menor renda, sendo enfatizada a regularizacao de interesse social. Dessa
maneira, 0 Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social prevé recursos para agoes
destinadas a regularizacédo fundiéria.

Os atores da coalizdo sociourbanista compartilham crencas acerca da defesa da
reforma urbana, reconhecimento do direito a moradia para populacdo de menor renda,
importancia do controle social para tomada de decisbes democraticas e reducdo das
desigualdades socioespaciais. No periodo de 1992 a 2005, correspondente a 13 anos de
tramitacdo e aprovacdo do Sistema e do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social,
os atores coletivos que se destacam sdo movimentos sociais de luta por moradia,
organizacbes ndo governamentais, como o Instituto Polis, entidades académicas,
profissionais e de pesquisa, como o Instituto dos Arquitetos do Brasil, e membros do
Forum Nacional de Reforma Urbana. Os atores individuais preponderantes nessa coalizdo
sdo parlamentares com atuacdo especializada na questdo urbana, como Deputado Zezéu
Ribeiro, Deputado Nilmario Miranda e Senador Pompeu de Sousa, bem como
representantes do poder executivo, como o Ministro Olivio Dutra, a Secretaria Executiva
Erminia Maricato e a Secretaria Nacional de Planejamento Urbano Raquel Rolnik.

Esses atores se envolveram, direta ou indiretamente, nas discussfes sobre a
inclusdo dos artigos de politica urbana na Constituicdo Federal de 1988, na aprovacéo do
Estatuto da Cidade, na criacdo do SNHIS e FNHIS, bem como na instituigdo do programa
de assisténcia técnica gratuita para populacdo de menor renda. Além disso, eles se

engajaram na luta pela ampliacdo de mecanismos de participagdo e controle social, tais
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como institucionalizacdo do Conselho e das Conferéncias das Cidades. Tais temas estéo

presentes nos seguintes discursos:

O Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social foi uma conquista do governo
Lula. Veio o Fundo e o direito a arquitetura, que conceitua o projeto, feito ndo mais
no carimbo, aquele padrdo de projeto carimbado, sem qualidade. Ter direito a
arquitetura e ndo ter mais aquela casa padrdo sem qualidade. Uma reproducdo sem
conhecimento da cultura, das diversidades climaticas, regionais e 0s proprios
materiais. E o projeto visa tanto dar acesso a isso, como melhorar a cidade como um
todo (Entrevista realizada em agosto de 2006 com o Deputado Zezéu Ribeiro para
publicacdo de 2007 do Ministério das Cidades).

As Conferéncias Nacionais, Estaduais e Municipais foram muito participativas e
pautaram o0 tema do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social. Essas
conferéncias deram lastro de representatividade para concep¢do da politica e dos
planos de habitacdo integrados aos planos diretores. Os planos foram idealizados por
uma légica vertical de atua¢do da Unido, estados e municipios, além da participacéo
social nos respectivos conselhos (Entrevista realizada em maio de 2017 com Benny
Schvarsberg, professor e ex-diretor da Secretaria Nacional de Planejamento Urbano

do Ministério das Cidades).

Os discursos demonstram a representatividade e a relevancia da participagdo social.
Os principais temas de habitacdo de interesse social foram discutidos no ambito dos
Conselhos Nacional, Estaduais e Municipais e foram referendados nas Conferéncias
Nacionais das Cidades, previstas para ocorrer com regularidade de trés anos.

O segundo periodo de pesquisa, compreendido entre o segundo semestre de 2005
até o término de 2014, foi marcado pela criacdo do Programa Minha Casa, Minha Vida.
Esse periodo pode ser subdividido em duas fases: (1%) entre abril de 2009 a junho de 2011,
referente a primeira fase do PMCMV e (2%) entre julho de 2011 a dezembro de 2014,
referente a segunda fase do PMCMV.

Coalizdo Desenvolvimentista Tradicional

Na primeira fase do PMCMV, periodo de 2009 a 2011, as entrevistas e 0s

documentos utilizados na codificacdo evidenciam a prevaléncia das crencas que
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caracterizam a coalizdo desenvolvimentista tradicional. Esse periodo € marcado por
reduzida consideracdo ao principio de equidade e aos aspectos socioambientais. A visao
sobre 0s recursos naturais & o utilitarismo puro, com construcdo de grandes
empreendimentos habitacionais em larga escala. As atividades econémicas assumem papel
relevante e a discussao sobre a reforma urbana perde forca e importancia politica. Dessa
forma, o estado assume uma presenga marcante para incentivar a iniciativa privada e o
crescimento econdmico, principalmente por meio de politica anticiclica para aquecer a
economia e gerar novos empregos. A tomada de decisdo e o financiamento da politica de
desenvolvimento urbano séo agdes centralizadas no ambito do governo federal, que detém

0 orgamento do PAC e PMCMV. As principais crencas estruturadoras dessa coalizéo séo:

Dimensdes das crencas de deep e policy core

Sintese das principais posicoes

Justica distributiva

Baixa preocupacéo com a equidade

Intervengdo do estado no meio socioeconémico

Estado com presenca marcante

Relagéo entre governo e democracia

Decisdes tomadas pela elite dirigente

Valor das politicas publicas

Politicas publicas com foco nos resultados

Atribuig¢des dos niveis de governo

Centralizacdo na Unido

Instrumentos de politica habitacional

Instrumentos ndo devem atrapalhar o crescimento

econdmico, concepcao de habitacdo em larga escala

Participacao do setor privado

Ampla

Peculiaridades regionais e locais

Pouca consideracdo

Orgéos colegiados com participacéo social

Pouca importéncia ou fungcdo meramente consultiva do

conselho para respaldar a decisdo da elite dirigente

Abrangéncia do planejamento em &reas

urbanas

Foco no setor de habitagdo, sem visdo integrada de

politica urbana

Plano diretor

Documento técnico

Regularizagdo fundiaria urbana

Prioridade para a regularizagéo, independente de renda

Quadro 8 — Coalizéo Desenvolvimentista Tradicional

Fonte: elaboracdo da autora

Com relagéo aos aspectos de deep core, as decises sdo tomadas pela elite dirigente

e pelos empresarios, que ajudaram a elaborar a lei que instituiu 0 PMCMV. O mercado
imobiliario é considerado um mercado como qualquer outro e a terra € uma mercadoria.

Sendo assim, a preocupacdo com os interesses financeiros é maior do que com 0s
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interesses locais e regionais. As politicas publicas sdo adotadas com perspectiva
pragmética, com foco principalmente nos resultados, sem levar em consideracdo a
distribuicdo de renda e as desigualdades sociais. A énfase recai, portanto, na atuacdo do

setor privado e nos beneficios econémicos, conforme descrito no discurso abaixo.

A valorizacgdo imobiliéria é consequéncia do desenvolvimento (Celso Petrucci, chefe
do Sindicato Imobiliario de Sdo Paulo - SECOVI (Maricato, 2014)).

Em relacdo aos aspectos de policy core, a Unido concentra as decisdes no campo
econémico e fornece subvencao econémica aos empresarios e mutuarios, caracterizando-se
como um modelo centralizado de financiamento da politica urbana. Os instrumentos de
politica urbana sdo desconsiderados, sendo assim o plano local de habitacdo de interesse
social perde relevancia e as demandas da iniciativa privada sdo priorizadas. O setor privado
escolhe a localizacdo dos empreendimentos de acordo com a viabilidade econémica, sem
levar em consideracdo os aspectos de déficit habitacional. O governo federal relega ao
setor privado a inducdo da politica urbana e deixa de promover o desenvolvimento urbano.

As peculiaridades regionais e locais sdo desprezadas, haja vista a necessidade de
produzir conjuntos habitacionais padronizados em larga escala para aumentar as margens
de lucro. Além disso, o conforto e a satisfacdo dos moradores ndo sdo considerados.
Também ndo € levado em consideracdo o papel dos 6rgdos colegiados que contam com a
participacdo da sociedade civil, assim, as fun¢des do Conselho das Cidades sdo esvaziadas
e as Conferéncias Nacionais vao perdendo representatividade e autonomia. A Lei do
PMCMV ndo prevé expressamente a participacdo da sociedade por meio de conselhos e
orgdo colegiados.

As diretrizes urbanas sdo frageis e o planejamento urbano é desconsiderado. Cabe
ao mercado tomar decisdes sobre onde e como investir. Os preceitos de universalizacao e
reducdo das desigualdades sdo substituidos por preceitos mercantis que visam afericdo de
lucro. O plano diretor instituido por meio do Estatuto da Cidade, que demandou muitos
anos de luta social, assume papel de mero documento técnico que contempla somente
questdes urbanisticas municipais. Ja a regularizagdo fundidria assume relevancia, por
permitir ampliar as areas regulares de investimento do setor imobiliario e da construcéo

civil. Dessa maneira, tal regularizacdo € incentivada independentemente da renda da
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populagdo beneficiada, como pode ser observado abaixo na entrevista com um dos
representantes da Camara Brasileira da Industria da Construgéo - CBIC.

A CBIC apoia e incentiva a regularizacdo fundiaria para garantir o progresso do pais
e o desenvolvimento urbano. A politica de habitacdo no Brasil deve ser vista nao
como uma politica de um governo especifico, mas como uma politica de Estado,
com a constante garantia de aporte de recursos financeiros (Entrevista realizada em
julho de 2017 com Elcio Sigolo, representante da entidade CBIC no 5° mandato do
Conselho das Cidades).

Os atores da coalizdo desenvolvimentista tradicional compartilham crengas acerca
da producdo em larga escala, com politicas publicas centralizadas no ambito do governo
federal, uso do solo como recurso econdmico e defesa da regularizacao fundiaria. Os atores
coletivos que se destacam sdo as entidades empresariais, como Cémara Brasileira da
Construcdo, Confederacdo Nacional do Comércio, Confederacdo Nacional da Industria e a
Associacdo Nacional dos Comerciantes de Material de Construcdo. O Ministério das
Cidades também faz parte dessa coalizdo no periodo que se inicia com o Programa de
Aceleragdo do Crescimento e Programa Minha Casa, Minha Vida. Mas o MCidades tem
um papel lateral na discussdo desses programas, pois as principais decisdes referentes a
concepcdo do PAC e PMCMYV sdo tomada na instancia da Casa Civil, do Ministério da
Fazenda e do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Esses 6rgdos mantém
dialogo constante com o setor imobilidrio e da construcdo civil para a execucdo dos
programas. Nos trechos destacados abaixo constam didlogos de representantes da
construgéo civil sobre o futuro Programa MCMV.

Em 2008, o SINDUSCON-RJ teve uma audiéncia com a entdo Ministra da Casa
Civil Dilma Rousseff e apresentou o denominado projeto “habitagdo sustentavel”
para atender a familias de baixa e média renda, com a incluséo de incentivos fiscais.
A Ministra Dilma se interessou pelo projeto e manifestou intencéo de lanca-lo apds
as elei¢cfes municipais, que ocorreriam em outubro e novembro de 2008 (Cardoso e
Aragéo, 2013).

Foi exatamente como pleiteamos, disse Rubens Menin, presidente da mineira MRV

(Valor Econdmico, 26 de marco de 2009: Construtoras ja projetam crescimento
maior este ano (Alas, 2013)).
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Os empresarios conseguiram emplacar suas propostas no Programa Minha Casa,

Minha Vida, diretamente com a Presidéncia da Republica. Assim, o governo federal

atendeu os interesses do setor privado e renunciou a proposta de visao sistémica da politica

de desenvolvimento urbano.

Coalizdo Urbanocrata

Na segunda fase do PMCMYV, periodo de 2011 a 2014, as entrevistas e 0s

documentos utilizados na codificacdo evidenciam a prevaléncia das crengas que

caracterizam a coalizdo urbanocrata. Esse periodo é marcado por melhorias incrementais

no Programa Minha Casa, Minha Vida.

Tais mudancgas institucionais sdo melhorias

pontuais que ndo impactam o escopo do programa e ndo alteram os beneficios concedidos

ao setor privado na conducdo da politica publica. As principais crencas estruturadoras

dessa coalizdo sdo:

Dimensdes das crencas de deep e policy core

Sintese das principais posicoes

Justica distributiva

Preocupac&o intermediaria com desigualdades sociais

Intervengdo do estado no meio socioeconémico

Estado com presenca marcante

Relagéo entre governo e democracia

Decistes tomadas pela elite dirigente ou participacdo

de grupos selecionados

Valor das politicas publicas

Politicas publicas com foco nos resultados

Atribuicdes dos niveis de governo

Centralizagdo na Unido

Instrumentos de politica habitacional

Instrumentos ndo devem impedir o crescimento

Participacao do setor privado

Pouca consideracdo

Peculiaridades regionais e locais

Nivel intermediério de preocupagdo sobre o tema

Orgaos colegiados com participacéo social

Pouca consideracdo ou aceitagdo com funcdes

consultivas

Abrangéncia do planejamento em &reas
urbanas

Foco em aspectos especificos do planejamento ou
setores determinados

Plano diretor

Documento técnico

Regularizagéo fundiaria urbana

Prioridade para a regularizacdo, independente de renda

Quadro 9 — Coalizdo Urbanocrata

Fonte: elaboracdo da autora
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As crencgas de deep core estdo relacionadas ao foco na equidade intrageracional,
com nivel intermediéario de preocupacdo com as iniquidades sociais. Neste aspecto, a
coalizdo urbanocrata se diferencia da coalizdo desenvolvimentista tradicional, pois ha
relativa preocupacdo dos urbanocratas em relacdo a reducdo das desigualdades sociais e
melhoria da qualidade de vida dos cidaddos que residem nas cidades brasileiras. As
preocupacOes estdo voltadas a geracdo presente, sem haver elevada preocupag¢do com as
futuras geracGes. O estado deve intervir no meio socioecondmico e atuar na formulagéo e
implementacdo das politicas publicas para propiciar desenvolvimento urbano, com
investimento em habitacdo, saneamento, mobilidade e planejamento urbano. As decisdes
governamentais sdo efetivadas por uma elite dirigente ou, no méaximo, pode haver
participacdo de representantes de grupos selecionados da sociedade civil organizada. As
politicas publicas assumem carater pragmatico, com foco nos resultados. Ademais, as
decisdes governamentais relativas a essas politicas estdo centralizadas na Unido, como no
caso do PAC e PMCMV. O governo federal determina o aporte de recursos, 0s municipios
que serdo contemplados, as regras de selecdo e monitoramento dos empreendimentos.

De acordo com as crengas de policy core, os urbanocratas acreditam que 0s
instrumentos de politica habitacional ndo devem obstaculizar o desenvolvimento
econdémico, mas devem ser estabelecidas certas regras para aumentar a qualidade das
politicas publicas. No caso do Programa Minha Casa, Minha Vida, os normativos
elaborados pela equipe técnica buscam garantir melhorias aos empreendimentos
habitacionais. Sdo editadas diversas leis, portarias, instrucdes normativas e normas de
desempenho que estabelecem critérios de adequacdo tanto social quanto ambiental. Os
burocratas tentam evitar a ocorréncia de deslizamentos, enchentes, erosdes, assoreamento
de vales, lancamentos de esgoto a céu aberto sem tratamento adequado, contaminacdo do
solo ou da agua por substancias toxicas, conforme pode ser observado na lei e na norma

abaixo.

A Lei n° 12.424, de 2011, afirma que para a implantacdo de empreendimentos do
PMCMV deve ser observada a adequacdo ambiental do projeto, bem como a
infraestrutura basica que inclua vias de acesso, iluminagdo publica e solugdo de
esgotamento sanitario e de drenagem de A4guas pluviais e permita ligacOes

domiciliares de abastecimento de &gua e energia elétrica (Brasil, 2017).
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A Norma Brasileira de Desempenho - NBR 15.575-1, de 2013, estabelece critérios
de adequacdo ambiental e recomenda que os empreendimentos sejam construidos
com uso racional de recursos naturais, com o intuito de diminuir a degradacéao
ambiental, o consumo de 4gua, de energia e de matérias-primas. Devem ser
privilegiados os materiais que causem menos impacto ambiental, desde as fases de

exploragdo dos recursos naturais a utilizagdo final dos materiais (Brasil, 2017).

As peculiaridades ou interesses regionais e locais apresentam nivel intermediario de
preocupacdo. A criacdo da modalidade Minha Casa, Minha Vida Entidades permite que as
moradias sejam construidas por meio de associa¢des e cooperativas autogestionadas, que
levam em consideragdo as caracteristicas regionais e locais. Além disso, 0s técnicos
também elaboram normativos para ampliar 0os equipamentos e servicos relacionados a
educacdo, saude, lazer e transporte publico. A preocupacdo com a sustentabilidade esta
presente no &mbito econdmico e ambiental, bem como no combate & desigualdade social,
racial e de género. Por isso 0s normativos do PMCMYV passaram a prever prioridades para
familias chefiadas por mulheres, idosos, pessoas com deficiéncia, bem como residentes em
areas de risco e regifes insalubres. Tais dispositivos ndo estavam previstos na fase inicial
do Programa, no momento em que foram concebidas as primeiras unidades habitacionais.
Essas melhorias passaram a ser consideradas posteriormente pelos urbanocratas, para
tentar corrigir as falhas de execugdo dos empreendimentos. Os trechos selecionados abaixo

demonstram algumas das mudancas que ocorreram na Lei do PMCMV.

Para a indicacéo dos beneficiarios do PMCMV, deverdo ser observados os seguintes
requisitos: prioridade de atendimento as familias residentes em &reas de risco,
insalubres, que tenham sido desabrigadas ou que perderam a moradia em razéo de
enchente, alagamento, transbordamento ou em decorréncia de qualquer desastre
natural do género (Lei n® 13.274/2016 que altera a Lei n® 11.977/2009 - PMCMV).

Para a implantacdo dos empreendimentos no &mbito do PNHU devera ser observada
a existéncia ou compromisso do poder publico local de instalacdo ou de ampliacéo
dos equipamentos e servicos relacionados a educacgdo, salde, lazer e transporte
publico (Lei n® 12.424/2011 que altera a Lei n® 11.977/2009 - PMCMV).

Na coaliz&o urbanocrata as decisdes governamentais tendem a ser efetivadas pela

elite dirigente, com apoio e participacdo dos burocratas de alto escaldo. Os 0rgéos
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colegiados que contam com a participagdo da sociedade civil apresentam papel consultivo
e sem poder decisorio. As discussdes sdo segmentadas, de acordo com setores
determinados. Assim, o planejamento urbano apresenta foco em aspectos especificos e ndo
¢ visto de maneira integrada. O plano diretor municipal €, sobretudo, um documento
técnico, que compreende essencialmente as questdes urbanisticas, como limite de acdo do
municipio, alcance de sua regulamentacdo e abrangéncia territorial. Nos conflitos
relacionados a regularizacdo fundiaria em éareas urbanas deve ser dada prioridade a
regularizacdo, independente da renda dos beneficiarios.

Se no momento de formulagdo do PMCMYV o Ministério das Cidades teve um papel
lateral, na implementacdo do Programa o Ministério assume papel ativo e propicia
melhorias incrementais. E possivel destacar a atuacdo dos burocratas no Programa
Brasileiro de Qualidade e Produtividade do Habitat — PBQP-H, desenvolvido no ambito do
MCidades. Esse programa se articular com o setor privado para potencializar o
desenvolvimento sustentavel do habitat urbano. As diretrizes do programa e as normas de
desempenho sdo discutidas no Comité Nacional de Desenvolvimento Tecnoldgico da
Habitacdo, com carater consultivo e presidéncia rotativa entre entidades do governo e do
setor empresarial (Brasil, 2017). Além do Ministério das Cidades, também é possivel
destacar a participacdo da Caixa Econémica Federal, empresa publica responsavel pela
gestdo operacional dos recursos do PMCMYV. O modelo de financiamento centralizado do
desenvolvimento urbano é executado por meio de contratos de financiamento firmados
entre a Unido e a Caixa. Os trechos abaixo destacam a participacdo da Caixa na

operacionaliza¢do do PMCMV.

A Caixa criou uma estrutura com capilaridade nacional, por meio de departamentos
de engenharia e Geréncias de Apoio ao Desenvolvimento Urbano - GIDUR para
tratar da produgdo habitacional em larga escala. Essa atribuicdo foi decorrente da
extingdo do BNH na década de década de 1980 (Entrevista realizada em maio de
2017 com Luiz Philippe Torelly, ex-Superintendente Nacional da Caixa Econémica
Federal).

A Resolucdo do Conselho Nacional das Cidades n° 31, de 1° de margo de 2007,
recomenda a adequacgdo da estrutura organizacional da Caixa Econémica Federal
para atendimento a politica nacional de habitacdo visando suprir a demanda

decorrente do Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC (Brasil, 2017).
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Os primeiros estudos sobre a Norma de Desempenho datam de 2000, por meio de
uma iniciativa da Caixa Econémica Federal e da Financiadora de Estudos e Projetos
(Finep) - Inovacdo e Pesquisa. Desde entdo o tema gerou intensas discussdes na
sociedade brasileira com a participacdo de varios segmentos da indUstria da
construcdo civil. Esta norma contribui para a melhoria da sustentabilidade das
edificagcbes ao tratar do desempenho térmico, luminico, isolamento acustico,
seguranca contra incéndio, durabilidade e estanqueidade (Norma Brasileira de
Desempenho NBR 15.575, de 2013).

Dessa maneira, a coalizdo urbanocrata distingue-se da coalizdo desenvolvimentista
tradicional devido as preocupagdes com aspectos de reducdo das desigualdades sociais,
sustentabilidade ambiental e preocupacdo com a qualidade de vida da populacdo que reside
nas cidades brasileiras. As melhorias incrementais desenvolvidas pelos representantes da
coalizdo urbanocrata representam certos avancos institucionais e aprendizado orientado a

politica, sem que haja alteracdo substancial do Programa Minha Casa, Minha Vida.

5.4 Identificacdo das mudancas institucionais e das resisténcias a mudancas

De acordo com o ACF, as mudancas de pensamento e de comportamento dos atores
ao longo do tempo, resultantes de informacdes novas ou de experiéncia adquirida dos
embates e conflitos, propiciam aprendizado orientado a politica. Fatores como condicdes
sociais, aspectos econdmicos, opinido publica, mudancas nas coalizbes, bem como
decisdes relacionadas aos outros subsistemas sdo suscetiveis a mudancas, especialmente no
intervalo de uma década ou mais (Sabatier e Jenkins-Smith, 1999). Os autores do ACF
sugerem esse intervalo de analise para que seja possivel identificar os atores, as coalizdes e
as alteracBes dos sistemas de crencas. Dessa maneira, este topico tem o objetivo de
identificar e analisar as principais mudangas institucionais e as principais resisténcias a

mudancas no subsistema habitacional no periodo de 1992 a 2014.

e Mudancas Institucionais

Com relacdo as mudangas institucionais, no ambito da habitacdo social foram
inseridas acbes no PAC (urbanizacdo de assentamentos precarios) como tentativa de

combater o passivo social relacionado ao déficit habitacional acumulado. O Programa de
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Urbanizacdo de Assentamentos Precarios busca promover a melhoria das condicGes de
habitabilidade das populacfes localizadas em &reas inadequadas & moradia. Suas a¢des sao
voltadas a estados, Distrito Federal e municipios a partir de propostas com abordagem
integrada das questdes urbana, habitacional, fundiaria, social e ambiental. Também sao
apoiados 0s projetos de urbanizacdo de assentamentos precarios para atender as
necessidades bésicas diagnosticadas em cada localidade, especialmente em relagdo a
reducdo de riscos e adocdo de medidas de desadensamento com reordenamento da
ocupacdo. Assim, os projetos devem prever a implantacdo de infraestrutura basica,
contencdo e estabilizacdo do solo para mitigagdo de riscos, recuperacdo de A&reas
degradadas, implementacdo de equipamentos publicos, adequacdo do sistema Vviario para
possibilitar o acesso aos servicos publicos, regularizacao fundiaria e trabalho social.

Como aprendizagem politica é possivel ressaltar a edicdo da Lei n® 12.424, de
2011, que incluiu vérios artigos a Lei n°® 11.977, de 2009, para aprimorar 0s preceitos da
Lei que dispde sobre o PMCMV, sem haver, no entanto, alteragdo substancial do
Programa. Conforme descrito acima, as melhorias incrementais desenvolvidas pelos
representantes da coalizdo urbanocrata buscam implementar alguns aprendizados orientado
a politica sem que haja altera¢éo do escopo do Programa.

Dessa forma, é possivel notar que no inciso IV do art. 3° da Lei n® 11.977, de 20009,
consta a prioridade de atendimento as familias com mulheres responsaveis pela unidade
familiar para indicacdo dos beneficiarios do PMCMV, haja vista 0 comprometimento do
governo com a incorporacdo da perspectiva de género nas politicas publicas. No inciso V
do mesmo artigo h& previsdo de prioridade de atendimento as familias de que fagam parte
pessoas com deficiéncia, além das regras especificas para adaptacdo das unidades
habitacionais. Na Portaria n® 325, de 2011, consta como diretriz geral a promoc¢édo de
condicdes de acessibilidade a todas as areas publicas e de uso comum, com disponibilidade
de unidades adaptaveis aos idosos, pessoas com deficiéncia e com mobilidade reduzida.

No 81° do art. 3° da Lei n® 11.977, de 2009, constam como critérios de prioridade
para atendimento a doagdo pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios de
terrenos localizados em area urbana consolidada para implantacdo de empreendimentos
vinculados ao programa; implementacéo pelos entes federados de medidas de desoneragéo
tributaria, para as construcbes destinadas a habitacdo de interesse social; e a

implementacdo pelos municipios dos instrumentos da Lei n® 10.257, de 2001, referente ao
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Estatuto da Cidade, voltados ao controle da retencdo das areas urbanas em ociosidade. Tal
parédgrafo busca regular o uso da propriedade em beneficio do bem coletivo, da seguranca e
do bem estar dos cidaddos, combatendo a supervalorizacdo da terra urbana.

Ademais, 0 § 5° do art. 3° da Lei n° 11.977, de 2009, especifica que os estados,
municipios e Distrito Federal que aderirem ao PMCMV serdo responsaveis pela
implementacdo do trabalho técnico e social pds-ocupagdo dos empreendimentos, de acordo
com termo de adesdo a ser definido em regulamento do programa. Dessa forma, o governo
federal atribui responsabilidades aos entes federados e compartilha atividades para o
sucesso e continuidade do programa.

No d&mbito do PNHU, o § 2° do art. 4° da Lei n° 11.977, de 2009, possibilita que a
assisténcia técnica faca parte da composicdo de custos do Programa. Tal prerrogativa de
assisténcia técnica é decorrente da Lei 11.888, de 2008, de autoria do Deputado Zezéu
Ribeiro (PT/BA). O art. 1° dessa lei assegura o direito das familias de baixa renda a
assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a construcdo de habitacdo de interesse
social, como parte integrante do direito social a moradia previsto no art. 6° da Constituicdo
Federal. O art. 2° determina que as familias com renda mensal de até trés salarios minimos,
residentes em areas urbanas ou rurais, tm o direito a assisténcia técnica publica e gratuita
para o0 projeto e a construcdao de habitacdo de interesse social para sua prépria moradia.
Essa foi uma conquista que vinha sendo debatida hd décadas, desde o surgimento dos
primeiros mutirGes para habitacBes populares, mas ganhou forca a partir da aprovacdo do
Estatuto da Cidade (Cunha, Arruda e Medeiros, 2007).

Os quatro incisos do art. 5°-A da Lei n® 11.977, de 2009, detalham que deverdo ser
observados a localiza¢do do terreno na malha urbana ou em &rea de expansdo que atenda
aos requisitos estabelecidos pelo poder executivo federal, observados os respectivos planos
diretores, quando existente; a adequacdo ambiental do projeto; a infraestrutura basica que
inclua vias de acesso, iluminacdo publica e solugdo de esgotamento sanitario e de
drenagem de aguas pluviais e permita ligacGes domiciliares de abastecimento de agua e
energia elétrica; e a existéncia ou compromisso do poder publico local de instalagdo ou de
ampliacdo dos equipamentos e servigos relacionados a educacédo, saude, lazer e transporte
publico. Esses incisos, incluidos por meio da Lei n°® 12.424, de 2011, buscam corrigir
falhas identificadas no inicio do programa e inconsisténcias apontadas em recomendacdes

e acordaos dos 6érgaos de controle.
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Além disso, a politica de subsidio também foi um aprendizado importante
decorrente das politicas habitacionais anteriores. Na lei que dispde sobre 0 PMCMV, a
subvencao econdmica tem o objetivo de facilitar a aquisicao, producéo e requalificacdo do
imovel residencial; ou complementar o valor necessario a assegurar o equilibrio
econdmico-financeiro das operacdes de financiamento realizadas pelas entidades
integrantes do Sistema Financeiro da Habitacdo, compreendendo as despesas de
contratacdo, de administracdo e cobranca e de custos de alocacdo, remuneracao e perda de
capital. A subvencdo podera ser cumulativa com subsidios concedidos no ambito de
programas habitacionais dos estados, do Distrito Federal ou dos municipios.

O PMCMV também passou por um conjunto de revisdes e aprimoramentos visando
a qualificacdo dos empreendimentos e unidades habitacionais produzidas. Foram
instituidas especificagfes urbanisticas para 0s empreendimentos visando a maior
sustentabilidade, dentre elas especificacbes para reducdo do porte dos conjuntos
habitacionais, melhoria da insercdo urbana, previsdo de aquecimento solar, tratamento
paisagistico e arborizacdo, terraplenagem, analise de risco de deslizamento e drenagem.

Ademais, foi desenvolvida a Norma Brasileira de Desempenho NBR 15.575, de
2013, que contribui para a melhoria da sustentabilidade das edificagdes ao tratar do
desempenho térmico, luminico, isolamento acustico, seguranca contra incéndio,
durabilidade e estanqueidade (ser estanque a agua de chuva para evitar penetracdo ou
infiltracdo de agua, além de evitar a formacdo de umidade e a proliferacdo de insetos e
microrganismos).

A NBR 15.575-1, de 2013, também estabelece critérios de adequacdo ambiental no
caso de implantacdo de empreendimentos, levando em consideracdo 0s riscos de
deslizamento, enchentes, erosdes, assoreamento de vales, lancamentos de esgoto a céu
aberto sem tratamento adequado, contaminacao do solo ou da agua por substancias toxicas.
A referida norma recomenda que os empreendimentos sejam construidos com uso racional
de recursos naturais, com o intuito de diminuir a degradacdo ambiental, o0 consumo de
agua, de energia e de matérias-primas. Devem ser privilegiados 0s materiais que causem
menos impacto ambiental, desde as fases de exploragdo dos recursos naturais a utilizacao
final dos materiais. Além disso, € recomendavel o reuso de agua para reduzir a demanda de

agua da rede publica e diminuir o volume de esgoto enviado para tratamento.
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E preciso destacar que o Minha Casa, Minha Vida Entidades contribui com projetos
e empreendimentos de boa qualidade. Sdo construcdes realizadas por associacOes e
cooperativas autogestionadas, que levam em consideracdo as caracteristicas regionais e
locais. O governo estimula a participacdo e organiza os critérios publicos para habilitacéo
dessas entidades populares com interesse, expertise e habilidade técnica para produzir as
moradias. No entanto, essa modalidade recebe somente 2% do orgamento total do
Programa (Maricato, 2017). Além dessa modalidade, também foi inserida a modalidade
Sub-50 para que o0 PMCMV pudesse atender os municipios com menos de 50 mil

habitantes, pleito de parlamentares que tém pequenos municipios em sua base eleitoral.

e Resisténcias a mudancas

Com relacdo a resisténcia a mudancas, neste topico serdo discutidos os aspectos
atinentes ao Programa Minha Casa, Minha Vida que esta vigente desde 2009. Ja o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social foi concebido em 2005, mas néo chegou a ser
colocado em prética, haja vista a mudanca de coalizdo e a aplicacdo de um novo sistema de
crencas. O SNHIS, considerado um sistema idilico, ndo chegou a se concretizar.

Dessa maneira, apesar de alguns aspectos de aprendizado orientado a politica
habitacional, o PMCMV ainda apresenta certas dimensdes mal equacionadas, que precisam
ser discutidas e aprimoradas. As evidéncias de resisténcias a mudancas estdo relacionadas
a falta de articulacdo do programa com a politica urbana; auséncia de mecanismos para
enfrentar a questdo fundiéria; problemas de localizacdo dos empreendimentos; demasiados
privilégios concedidos aos empresarios; empreendimentos habitacionais concebidos em
larga escala; baixa qualidade arquitetonica e construtiva dos conjuntos habitacionais;
descontinuidade em relacdo ao SNHIS e pouca énfase aos processos de participacdo e
controle social (Cardoso e Aragdo, 2013).

A Constituicdo de 1988 e o Estatuto da Cidade delegaram aos municipios a
competéncia para definir e implementar os mecanismos de politica urbana, principalmente
os principios de funcdo social da propriedade e controle do uso do solo. No entanto, a
descentralizacdo prevista na Carta Magna gera impasse em relacdo a articulacdo entre a
esfera federal, que detém os recursos a serem aplicados na politica de habitacéo, e a esfera

municipal, que detém o dominio das terras publicas e esta incumbida de realizar a politica
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urbana. Esse modelo de distribuicdo de competéncias ndo confere papel especifico aos
estados, que ficam a margem do processo decisério. Assim como ocorreu no periodo do
BNH, o PMCMV naéo trata da questdo da terra, que representa o n6 da politica urbana
brasileira, e ndo trata da segregacdo socioespacial, principal gargalo do programa (Amoré,
2015).

O aumento dos investimentos em politica habitacional sem a adogdo de
mecanismos para enfrentar a questdo fundiaria propicia o aumento do preco da terra e dos
imoveis. Nas periferias de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Salvador, Brasilia e Fortaleza, 0s
precos dos terrenos duplicaram desde o lancamento do PMCMYV. Dessa forma, a
especulacdo imobiliéria tende a exacerbar as desigualdades urbanas e aumentar os lucros
do setor financeiro, produtivo e comercial. Ao compactuar com as demandas dos
empresarios, que tendem a produzir habitacdo para as faixas de renda de 7 a 10 salarios
minimos, 0 PMCMV repete o insucesso do BNH, que priorizou mais a classe média que a
classes baixas. As classes menos favorecidas representam 90% do déficit habitacional, mas
somente 40% das unidades construidas do PMCMYV sdo destinadas a essas faixas de renda
(Maricato, 2014).

Levando-se em consideracdo a falta de articulagcdo federativa entre o governo
federal e municipal, a auséncia de meios para impor a aplicacdo das diretrizes do Estatuto
da Cidade e a dindmica de mercado que busca terra mais barata para construir, a tendéncia
¢ aumentar o problema de localizacdo dos empreendimentos. A maioria dos terrenos
utilizados na construcdo dos conjuntos habitacionais € distante dos centros urbanos e
carentes de infraestrutura, tais como transporte, iluminacdo publica, pavimentacdo e
sistema de agua e esgoto tratado. Ademais, em determinadas localidades ndo héa
equipamentos sociais, como escolas, creches, centros de salde, espacos de diversdo e lazer.
O poder local fica refém da predatéria e fragmentada expansédo da cidade, que favorece a
segregacao espacial e a captura privada de investimentos publicos (Fix e Arantes, 2009). A
producdo periférica foi um erro que também ocorreu no periodo do BNH, haja vista a
predominancia da desarticulacdo entre a producdo habitacional e as matérias urbanisticas.

A captura privada de investimentos publicos propicia exacerbada condi¢do de
privilégio ao setor empresarial. As construtoras buscam incluir nos seus ganhos o lucro da
construcdo e o lucro da mercantilizacdo do empreendimento, referente ao lucro imobiliario

da utilizacdo do uso do solo. Para ampliar os ganhos financeiros, as empresas procuram 0s
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terrenos mais baratos e que permitem incluir uma margem maior de lucro. Essa estratégia
empresarial aumenta o custo social da unidade habitacional, haja vista que os moradores
precisam gastar mais tempo e dinheiro com transporte publico, além de enfrentar
problemas de infraestrutura urbana e auséncia de equipamentos sociais. Tais aspectos
enfatizam o modelo de espoliacdo urbana que caracteriza o histérico processo de
urbanizacéo brasileira (Cardoso e Aragéo, 2013).

Além disso, as construtoras de maior porte buscam reduzir os custos de construgédo
por meio de ganhos de produtividade, com ampliacdo de escala dos empreendimentos
habitacionais e estandardizacdo. Os conjuntos habitacionais apresentem critérios
padronizados que ndo levam em consideracdo as caracteristicas regionais e locais. Segundo
Maricato (2009), certas empresas em Sdo Paulo propdem empreendimentos de 30 mil
unidades, com mais de 120 mil moradores, no meio do nada, a 13 km do nucleo urbano
mais proximo. Esses conjuntos habitacionais chegam a ser maiores que determinadas
cidades brasileiras. Apesar dos normativos do PMCMV proporem um limite de 500
unidades por empreendimento, as construtoras burlam as regra e subdividem esses
empreendimentos, conseguindo aprovar projetos em areas contiguas. Dessa maneira, sdo
utilizadas as mesmas especificacbes arquitetdnicas e solugbes construtivas, sendo a
estandardizagdo pejorativamente denominada “plantagdo de casas”.

A maximizacdo do lucro tende a reduzir os custos da producdo e diminuir a
qualidade arquitetbnica e construtiva dos conjuntos habitacionais. Muitos
empreendimentos apresentam problemas de infiltracGes, rachaduras e alagamento antes de
serem entregues aos mutuarios. Os materiais de construcdo sdo de baixa qualidade e as
unidades habitacionais sdo compactas. Esses problemas sdo apontados com frequéncia nas
auditorias do TCU e CGU.

Desde o langcamento do PMCMV, os recursos do FNHIS diminuiram e passaram a
ser utilizados nas acGes de urbanizacdo de assentamentos precarios e desenvolvimento
institucional. A priorizacdo da alocacdo de recursos em obras do PAC e do PMCMV
contribuiram para descontinuidade do SNHIS, que assumiu caréater subsidiario na politica
habitacional.

Ademais, 0s processos de participacdo e controle social perderam énfase na tomada
de decisdo do Minha Casa, Minha Vida. A descentralizacdo do programa por meio das

agéncias da Caixa Econémica Federal agilizou o acesso dos recursos pelo setor privado,
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mas esvaziou a participacdo e debate dos representantes do Conselho das Cidades. As
forgas sociais foram desmobilizadas e fragmentadas, enquanto os espacos de participagdo
institucional foram ampliados. A profusdo de conselhos sobre diversos temas e diversas
instancias capturou as liderangas sociais em torno de demandas fragmentadas, reducao das
lutas sociais e visdo segmentada da politica urbana (Maricato, 2014). Dessa maneira, é
possivel constatar que houve um significativo retrocesso em relacdo a atuacdo dos 6rgédos
colegiados com participacdo dos representantes da sociedade civil no periodo de analise

desta pesquisa.
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6) CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo realizou uma andlise do subsistema de politica habitacional no
Brasil no periodo de 1992 a 2014, levando em consideragdo o referencial tedrico do
Advocacy Coalition Framework. As principais bases regulatorias da pesquisa foram as leis
que instituiram o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e o Programa Minha
Casa, Minha Vida. Nesse interim foram abordados os processos decisorios e as mudancas
institucionais que ocorreram em tal periodo. Os objetos de pesquisa abordados foram os
processos de mudanca institucional e resisténcias a mudancas da politica habitacional, com
énfase nos valores e nas ideias que contribuem para a constituicdo do sistema de crencas.

O ACF se mostrou um modelo adequado para avaliar politica publica de habitacéo,
devido a complexidade de atores, crencas e recursos de poder. Além disso, o modelo
também leva em consideracdo os fatores internos e externos do arcabouco de anélise. De
acordo com Sabatier e Jenkins-Smith (1999), as politicas publicas e 0s programas
governamentais incorporam teorias de como atingir seus objetivos, podendo ser percebidos
como representacdes dos sistemas de crengas dos atores envolvidos. Sendo assim, as leis e
os atos regulatorios de politica de habitacdo podem ser analisados como predominio de um
determinado sistema de crencas ou diferentes sistemas de crenca.

Durante o processo de analise das crencas, foi possivel verificar que ao lancar o
PMCMV, o governo federal ignorou os 30 anos de lutas sociais e conquistas politico-
institucionais decorrentes da aprovacdo do Estatuto da Cidade, criacdo do Sistema e do
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social, lei de assisténcia técnica e formulagao
do Plano Nacional de Habitacdo. Foram repetidos os erros da politica desenvolvida pelo
BNH, que produziu grandes conjuntos habitacionais em é&reas periféricas sem
infraestrutura urbana e que privilegiou a classe média em detrimento das classes menos
favorecidas. Além disso, 0 PMCMV exacerbou o problema da questdo fundiaria e das
desigualdades socioespaciais.

Com a anélise da lei que instituiu o SNHIS, verificou-se que o Sistema foi
formulado com o intuito de ser uma politica de estado para discutir a reforma urbana e o
direito a cidade, com diretrizes urbanas consolidadas, participacdo social e distribuicdo de
competéncias entre os entes federados. J& o PMCMYV foi um Programa de governo com

carater anticiclico, que buscou gerar nova demanda habitacional e impulsionar o0 mercado
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financeiro. Cada periodo foi marcado por relagdes de poder entre 0s grupos de atores
envolvidos e distintas coalizdes de defesa.

Para responder as perguntas de pesquisa sobre quais sdo as coalizGes que
influenciam a dindmica da politica de habitacdo e como essas coalizdes atuam e propiciam
mudancgas institucionais, foram analisados os atores individuais e coletivos que
participaram da politica de habitacdo e da politica urbana brasileira. As andlises foram
pautadas por varias entrevistas e por um conjunto de documentos codificados por meio do
desenvolvimento de um cddigo de analise documental com componentes de deep core e
policy core. Segundo o ACF, o deep core corresponde aos axiomas fundamentais, com
postulados normativos e ontoldgicos. J& o policy core corresponde as posicdes basicas
sobre a politica pablica, concernentes as estratégias para atingir os valores de deep core.

Com a aplicacdo do codigo e a analise qualitativa dos dados, foi possivel identificar
as coalizfes da politica habitacional no periodo de 1992 a 2014. Os resultados encontrados
nesta dissertacdo, em grande medida, confirmam os resultados encontrados por Aradjo
(2013) no esforco comparativo de analise das agendas verde e marrom. No caso do
subsistema habitacional, os dados da agenda marrom puderam ser adaptados e houve uma
extensdo da discussédo acerca da aplicacdo do modelo de coalizéo de defesa.

A pesquisa confirmou que as coalizfes de defesa sdo marcadas por diversas crencas
comuns, préticas e interesses que orientam a definicdo da politica. Nesse periodo da
analise, ficou evidente a prevaléncia de trés coalizBes: sociourbanistas,
desenvolvimentistas tradicionais e urbanocratas.

As crencas da coaliz8o sociourbanista estdo relacionadas a funcdo social da
propriedade no contexto urbano, a concep¢do do direito a cidade, compreendido como
direito a terra e & moradia urbanizada, direito ao saneamento basico, acesso a infraestrutura
urbana e ao transporte, direito ao trabalho justo e as formas de acesso ao lazer e cultura.
Nesse contexto, as cidades pressupdem espacos de inclusdo e justica social, onde as
pessoas possam viver com dignidade e usufruir dos equipamentos sociais. Para isso, a
politica de desenvolvimento urbano tem o papel de superar o desafio de coordenar as
politicas publicas e reduzir as sobreposi¢des. Ademais, essas politicas precisam ser
pensadas e gestadas com o apoio da participacdo social, para que os cidaddos possam se
manifestar e para que haja controle social, aproximando as agdes do poder publico a

realidade da populacdo.
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Em relacdo as crengas da coalizdo desenvolvimentista tradicional, as ideias estéo
relacionadas a importancia da participagdo do setor privado na conducdo da politica
publica. O estado conta com a atuacdo dos empresarios para que sejam construidos 0s
empreendimentos habitacionais e para que sejam criados novos postos de trabalho. Com a
construcdo de moradias e 0 surgimento de novos empregos, a economia pode crescer e
gerar desenvolvimento para o pais. Os aspectos de planejamento urbano, participacdo
social e reducdo das desigualdades assumem papel secundério, pois 0 mais importante € o
desenvolvimento econdmico.

Por conseguinte, as crengas da coalizdo urbanocrata vao ao encontro das melhorias
incrementais das politicas e programas de governo. No caso do Programa Minha Casa,
Minha Vida, os burocratas buscaram implementar mudancas institucionais por meio da
elaboracdo de leis, portarias, instrugdes normativas e normas de desempenho que
possibilitem verificar o aperfeicoamento dos normativos e o aprendizado orientado a
politica. As alteragdes ndo chegam a mudar o escopo do programa, mas garantem
condicdes mais dignas as familias em situacdo de risco, que moram em locais insalubres ou
que estejam em regibes de deslizamento de encostas. Também sdo aprimoradas as regras
que preveem a necessidade de investimento em infraestrutura e equipamentos sociais, para
que os moradores possam usufruir de educacgdo, saude, transporte publico e lazer.

Além disso, foram feitos ajustes no PMCMV que se caracterizam como
aprendizado orientado a politica publica. Cabe destacar avancos em relacdo a modalidade
de producédo habitacional em municipios com menos de 50 mil habitantes, incorporacéo de
especificacbes minimas para 0s projetos e para as construcdes, referentes a melhoria da
sustentabilidade das edificacOes, estabelecimento de parametros para o trabalho social,
bem como definicdo de metas e responsabilidades federativas para a realizacdo de
infraestrutura urbana nos empreendimentos. Outra modalidade que apresenta bons
resultados € MCMV-Entidades, com estabelecimento de critérios publicos para habilitacdo
de entidades populares que demonstrem interesse, experiéncia e condi¢des técnicas para
produzir habitagcdo por meio de cooperativas que adotam a autogestao.

No entanto, ainda persistem aspectos de resisténcias a mudancas que dificultam o
aprendizado orientado a politica de habitagdo. Esses aspectos podem ser verificados em
relacdo ao Programa Minha Casa, Minha Vida, mas ndo podem ser verificados em relagéo

ao Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse, pois ndo foi implementado na prética, haja
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vista que ficou restrito ao campo das ideias. No caso do PMCMV, o desaprendizado esta
relacionado a falta de articulagdo do programa com a politica urbana, auséncia de
mecanismos para enfrentar a questdo fundiaria, problemas de localizacdo dos
empreendimentos e excesso de privilégios concedidos aos empresarios. Ademais, 0S
empreendimentos construidos em larga escala tendem a desconsiderar as peculiaridades
regionais, apresentam baixa qualidade arquitetdnica e construtiva, estdo descolados das
diretrizes estabelecidas pelos planos locais de habitacdo de interesse social e ddo pouca
énfase aos processos de participacdo e controle social.

Esta pesquisa se limita a analisar os atores, as coalizbes e as mudangas
institucionais referentes aos casos do SNHIS e PMCMYV no subsistema de habitacdo. N&o
foram analisadas alternativas relacionadas aos servicos habitacionais como o aluguel
subsidiado, assisténcia técnica vinculada a promocdo habitacional por autogestdo e
subsidios a compra de materiais de construcdo. Também carecem de mais pesquisas as
alternativas de reabilitacdo de edificios localizados em espagos urbanos, principalmente
nos centros urbanos, com a finalidade de evitar a formacdo de guetos nas periferias e
impacto ambiental decorrente da construcdo de extensos conjuntos habitacionais
localizados em areas afastadas e desprovidas de infraestrutura urbana.

Os campos promissores de estudos futuros de politicas publicas estdo relacionados
a aplicacdo do Advocacy Coalition Framework ligados a nova agenda urbana e ao conceito
de smart city. O ACF pode fornecer importantes subsidios para compreender a dinamica
dos atores e das coalizdes, permeadas por conflitos e aliancas, em assuntos que envolvam
gestdo integrada da politica urbana e ampliacdo da discussdo do direito a cidade, inserindo
temas da nova agenda referentes as cidades seguras, saudaveis e acessiveis, resilientes e

sustentaveis, com prosperidade e qualidade de vida a todos.
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