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RESUMO

Ao longo da sua histéria, notadamente ap6s a intensificacdo do fendomeno da urbanizagao, o
Estado e a Sociedade defrontam-se, também no Brasil, com a crise da moradia. O estudo do
déficit habitacional aponta a caréncia de milhdes de unidades habitacionais concentrada, em
mais de 80%, no universo de familias com renda mensal inferior a trés salarios minimos.
Diante do passivo histérico de milhdes de unidades, da atual desigualdade na distribui¢ao da
riqueza e da falta de perspectivas imediatas de alteragdo da realidade econdmico-social em
razdo da mecanica e da dinamica de um modo de produgdo excludente, impde-se ao Estado a
salvaguarda do direito de morar, reconhecido pela Magna Carta. Admitida a necessidade de
pensar e agir politicas para a habitacdo confronta-se o Gestor Piblico com uma das fases
mais criticas do processo, a implementacdo das politicas e programas. Propde-se, através
desta pesquisa, contribuir para ampliar a compreensdo acerca da problematica da falta de
moradias e das condicionantes verificadas na pratica da implementacdo das politicas
publicas voltadas para o desafio de minimizar a latente demanda social consubstanciada
pela caréncia de habitagdo para quem ndo tem renda ou renda suficiente para prové-la per si.
Este propdsito de estudo foi perseguido com base na experiéncia do Programa de
Arrendamento Residencial, um dos programas atuais de maior visibilidade na acdo estatal
voltada para o problema e que ora se desenvolve no municipio de Blumenau.

Palavras-chave: Habitacdo
Politicas publicas
Implementagdo




ABSTRACT

Throughout its history, primarily after the intensive urbanization phenomenon, State and
Society confront each other, also in Brazil, with the habitation crisis. The housing deficit
study points the lack of millions of concentrate housing units, in more than 80%, on
families universe with income lower than three minimum wages per month. Facing the
historical passive of millions of units, the present inequality of the wealth distribution and
the lack of immediate perspectives on economical-social reality alteration, due to the
mechanic and dynamic of a excluding production method, it is imposed to the State the
safeguard of the right of living, recognized by the Constitution. Admitting the necessity of
thinking and making habitational policies the Public Management must face one of the most
critical phases of the process, the execution of these policies and programs. Through this
research, we are proposing a contribution to a better comprehension of the lack of housing
and the restrictions noticed on the execution of public policies turning the attention to the
challenge of diminishing the dormant social demand integrated by the lack of habitation to
those who don’t have any income or not enough in order to support themselves. The
purpose of this study will be persecuted with basis on the experience of the “Programa de
Arrendamento Residencial”, one of the programs of more visibility on State action
nowadays, turning to the problem, that is now being developed in the city of Blumenau.

Key-words: Habitation
Public policies
Execucion




CAPITULO I

INTRODUCAO

Eu viajo muito o Brasil, muito. E eu posso dizer para vocé€s de Blumenau que
conjunto habitacional como este em outros Estados do Brasil significa apartamento
de classe média-média. Nao significa apartamento de pessoas que ganham de trés a
seis saldrios minimos. Quem tem acesso a um apartamento desse, em muitas
regides do nordeste é gente de classe média porque normalmente as casinhas feitas
para a parte mais pobre da populacdo, que nao pode pagar, sdo casinhas muito

humildes, as vezes muito parecidinhas com um caixote.

Luiz Inécio Lula da Silva
Presidente da Republica.

As palavras do Presidente da Republica, Luiz Indcio Lula da Silva, foram proferidas
no dia 03 de outubro de 2003, dez meses apds a assunc¢do deste ao cargo de primeiro
mandatdrio do executivo brasileiro. A partir destas poucas palavras ja é possivel extrair
algumas das feicdes que caracterizam a problematica habitacional brasileira.

Naquela ocasido o Presidente presidia a solenidade de entrega das primeiras 160
unidades habitacionais do Programa de Arrendamento Residencial (PAR) no municipio de
Blumenau. A solenidade recebeu o prestigio, também, do entdo Ministro das Cidades, Olivio
Dutra; do Governador do Estado de Santa Catarina, Luiz Henrique da Silveira; do Presidente
da Caixa Econdmica Federal, Jorge Levi Mattoso, entre outras autoridades.

A presenca do Presidente da Republica, naquele momento simbdlico, por si s6 deixa
aparente a relevancia do tema moradia na agenda governamental em ambito federal. A fala
oferece base para percepcdes sobre a dimensdo da problemdtica, uma delas ao fazer
referéncia a qualidade do produto obtido no empreendimento especifico revelando que ndo é
aquele o padrdao da habitacdo que se consegue produzir, via de regra, para a populacdo de
menor renda.

O Programa de Arrendamento Residencial (PAR), era entdo um programa
relativamente novo, lancado na gestdo do predecessor, Fernando Henrique Cardoso, em abril
de 1999. O préprio empreendimento, cuja inauguragdo era comemorada, resultava de
contrato que fora firmado na gestdo anterior a de Lula, através da Caixa Econdmica Federal,

em julho de 2002.
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As palavras do Presidente antecipam o que se demonstrard no curso desta pesquisa,
o fato de que a concep¢do e implementacdo de politicas publicas que contemplem a
problemadtica da habitacdo € um dos desafios de maior amplitude e complexidade da
atualidade. Morar € uma necessidade bdsica, primeira da pessoa. Seja no seu sentido mais
elementar, de abrigo, de protecdo, seja na dimensdo decorrente das abstragdes e
representacdes sociais de posse, de propriedade, de ascensdo, de qualidade de vida. Sem
renda ndo hd acesso ao morar. Sem acesso ao morar ha um passivo social a ser resolvido,
pois, moradia digna € direito social do brasileiro inserido na Constitui¢ao da Republica.

Nesta complexidade e diversidade de perspectivas, o desafio do poder publico e
seus mandatdrios estende-se desde a viabiliza¢do da constru¢do da moradia para quem nao a
tem, através do aporte direto de recursos financeiros, passando pela articulagdo, fomento,
iniciativa e regulamentacdo de arcaboucos institucionais e legais que ampliem os
mecanismos de producio e acesso, até a estruturacdo de fontes de financiamento. Amplia-se
o desafio quando se espera do mesmo poder publico uma agdo para a conciliagdo, o
equacionamento da falta de moradias e o fomento a construcdo civil com o necessério
equilibrio e sustentabilidade ambiental.

Verifica-se assim, de imediato, o amplo espectro e significado da agdo estatal
voltada para a habitacdo. Ao determo-nos apenas nos aspectos ja listados se pode suscitar
também o reflexo do investimento em habita¢do na distribui¢do de renda e riqueza quando o
Estado faz o aporte direto de recursos or¢camentarios originados de sua receita fiscal. Sob a
perspectiva da racionalidade econdmica, movimenta a “mdquina da constru¢do civil” que
responde por significativa parcela da geracdo de empregos e do Produto Interno Bruto
Nacional; e um terceiro reflexo imediato se refere ao fato de que interfere diretamente no
grau de equilibrio e sustentabilidade ambiental, especialmente das grandes concentragdes
urbanas, assentamentos onde a degradacdo do meio ambiente € realidade dramética
instalada, conseqiiéncia do desordenado crescimento demogrifico e acomodagdao das
caréncias sécio-econdmicas do Pais.

No Brasil o desafio é potencializado pela limitacdo cronica da capacidade de
investimento do Estado, imobilizado pela grave crise fiscal e pressionado entre prioridades
que dizem respeito a outras necessidades, ndo menos bdsicas e fundamentais, como a

alimentacio, a assisténcia a saide e o acesso a educagao.
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Para o Gestor Publico, na drea de habitacdo, nao se trata tanto de saber onde atuar,
mas, fundamentalmente, como atuar para maximizar os resultados do investimento dos
parcos recursos disponiveis.

Como minimizar a realidade de exclusao habitacional que € atestada pelos dados
estatisticos? Estes (dados) revelam que a falta de moradias tem incidéncia predominante,
mais de oitenta por cento, no conjunto de familias brasileiras que tem renda familiar mensal
inferior a trés salarios minimos mensais (FUNDA(;AO JOAO PINHEIRO, 2000), renda
insuficiente para acessar e manter um imével para morar. E esta a realidade a ser
transformada, objetivo em direcdo ao qual impde-se como dever ao gestor publico instigar
incansavelmente a criatividade e o investimento do Estado buscando gerar maior justica e
equilibrio social.

E sobre a necessidade de pensar (criativo) politicas publicas habitacionais e agir

(potencializando o retorno dos investimentos) que se voltou a presente pesquisa.

Tomando por referéncia a problemaética da falta de moradias visou-se, ao final,
estudar especificamente as particularidades, a diversidade de fatores implicados numa das
fases mais importantes, sendo a decisiva de quaisquer projetos ou programas, sejam
governamentais ou privados, qual seja, a fase da sua implementacdo, a fase da sua
operacionalizacdo. E nesta meta centrou-se o estudo na perspectiva do reflexo da atuagdo dos
agentes envolvidos na implementacdo para o resultado final quantificivel do programa na

cidade de Blumenau, a partir de observacdes e dados colhidos em pesquisa de campo.

Assim, adiante, ainda neste capitulo introdutdrio, estabelece-se a problemaética base
da pesquisa apoiada na experiéncia do processo de implementacio do Programa de
Arrendamento Residencial no municipio de Blumenau, em Santa Catarina. Sao explicitados

0s pressupostos e 0s objetivos do trabalho.

O segundo capitulo estd dedicado a metodologia, com o detalhamento da pesquisa,
esclarecendo os caminhos percorridos, inclusive contemplando os passos e especificando

aspectos observados e informagdes coletadas em campo.

A contextualizacdo da problemdtica da habitacdo integra o terceiro capitulo,
constituindo-se na revisao da literatura, contemplando um retrospecto histérico do tema, a
visdo sobre a acao do Estado, especialmente do Estado nacional, voltada para suprir moradia,

um diagnéstico do impacto excludente da condi¢do socioecondmica brasileira no
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equacionamento da questdo da falta de moradias e, adiante, a abordagem em torno das
estatisticas do déficit habitacional brasileiro. No mesmo capitulo faz-se abordagem da

questdo da moradia no municipio de Blumenau.

O Programa de Arrendamento Residencial, sua concep¢do, implementacdo e

resultados sdo aspectos explorados no quarto capitulo.

O quinto capitulo foi reservado a compilacao, andlise e discussdao das informagdes e

dados resultantes da pesquisa de campo.

As consideragdes do autor estdo contempladas no capitulo sexto, relacionadas ao
tema de fundo que deu suporte a pesquisa, qual seja, a desafiante problematica habitacional,
buscando demonstrar, com base na prética investigada, que o desafio extrapola a constatacao
do problema, o arquitetamento de programas e o estabelecimento de fontes de
financiamento/custeio. Estende-se além, ao complexo processo de implementacdo das

solugdes.

1.1. Habitaciao — problematica atual, complexa e relevante

A questdo habitacional €, como visto, um tema cuja discussdo, especialmente na
linha das solugdes, se agiganta desafiadoramente quando relacionado a expressiva parcela
da populacdo brasileira cuja identidade estd na caréncia de recursos proprios ou renda
suficiente para acessar a moradia.

As causas e possiveis solugdes do déficit de moradias e da degradacdo das
condi¢des dos assentamentos humanos é um tema presente e desafiador, integrando,
invariavelmente, debates e projetos politico-governamentais que se propdem a indicar um
caminho que leve ao resgate do grande passivo gerado ao longo da histéria nacional.

Poder-se-ia, de pronto, a luz das estatisticas, apontar para o 6bvio: se o diagndstico
detecta a caréncia de habitagdes em sua ampla maioria, beirando a totalidade, na faixa da
populacdo de menor renda €, pois, a geracdo de renda a solug@o a se perseguir. De todo o
déficit habitacional brasileiro, 91,60% se refere as familias cuja condicao de renda familiar

mensal é inferior a cinco saldrios minimos mensais (FUNDACAO JOAO PINHEIRO,
2000).
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Da mesma forma bastante 6bvia que o rdpido exercicio de raciocinio leva a
indicacao anterior, o mesmo € capaz de concluir que igualdade e/ou distribui¢do de renda é
uma utopia diante da evolucdo histérica da realidade socioecondmica, notadamente a
brasileira, seja pelo modelo de produgdo incorporado, cuja caracteristica é caminhar no
sentido da concentracdo da riqueza, seja pelo imobilismo estatal, refém de uma condi¢do
estrutural fragilizada, dependente e sem capacidade para prover assisténcia a parcela da
populacdo excluida pelo modelo ou para promover investimentos capazes de gerar emprego
e renda haja vista a crise fiscal que o afeta.

Ainda que se verifique um aparente empenho do Governo Lula com vistas a
minimizacdo das caréncias sociais, especialmente assistindo aos mais pobres via repasse de
bolsas de renda, nao h4, na area da gestdo macroecondmica nenhuma iniciativa concreta que
permita vislumbrar a alteracdo da dinamica da distribui¢do (na verdade concentracido) de

renda. Neste sentido observa Sallum(2003):
Embora o novo governo queira sugerir que hd uma diferenca qualitativa da politica
que adota com a do anterior, ndo se vislumbra no horizonte nenhuma alternativa de
gestdo macroecondmica que, alterados os atuais constrangimentos, ndo pudesse ser
adotada também pelo governo Cardoso, caso ainda estivesse no poder. [...] Dada a
dependéncia do estado em relacdo ao capital financeiro, ndo parece provavel a
adogdo de politicas muito drésticas de redistribui¢do do patrimdnio e da renda,
ainda que haja muito boa vontade entre as elites em relacdo a programas de

combate a miséria e a pobreza.

Foi James O Connor (1973, apud Bresser Pereira) quem introduziu o conceito de
crise fiscal do Estado, essa barreira que tolhe a efetividade, resultando no referido
imobilismo da acdo estatal no Brasil, explicando essa crise pela dificuldade do Estado em
lidar com as crescentes demandas de diversos setores da economia e de seus grupos sociais
correspondentes.

Diante deste diagndstico, resta, pois, o caminho da criatividade que permita, por
menos desejavel que seja esta perspectiva, atuar para amenizar os efeitos nocivos do
problema, ainda que ndo suas causas. Este caminho criativo sao as politicas e os programas
publicos voltados as camadas sociais jogadas a margem da sociedade e cuja esperanca e
possibilidade de condi¢des menos degradantes de sobrevivéncia reside na acdo do Estado,
através dos seus varios niveis de Governo.

Neste cendrio de desafios que se aplica a gestdo publica de forma geral, surge na

area da habitacdo, em 1999, o Programa de Arrendamento Residencial (PAR), ainda hoje



19
vigente, cujo objetivo € viabilizar moradias para familias com renda mensal de até seis
saldrios minimos. O programa reedita, em sua concepg¢do, o arrendamento residencial, um

instituto que no Brasil caira em desuso ha décadas.

O programa foi concebido prevendo, para sua viabilizacdo, uma a¢do integrada
entre Governo Federal, Agente Operador (Caixa Econdmica Federal), Prefeituras Municipais
com a participacdo da industria da construgdo.

O PAR determina, desde o seu langamento, o atendimento a caracteriza¢do prévia
da demanda por habitagcdo nas dreas de interven¢ao na propor¢ao de duas familias para cada
unidade a ser construida. Tais familias devem atender aos requisitos definidos quanto a renda
familiar mensal, ndo superior a seis saldrios minimos mensais e outros, de hierarquizacao, a
critério do proprio municipio.

Em Blumenau o programa passou a ser implementado a partir de meados do ano de
2001, quando o governo federal estendeu o programa para além das capitais e suas regides
metropolitanas, aos municipios com mais de 100 mil habitantes.

A demanda por habitagdo, apresentada em Blumenau a Caixa Econdmica Federal,
esteve apoiada em cadastro anteriormente levantado mediante inscricdes de familias
promovida pela Prefeitura Municipal, indicando uma estimativa de déficit de 6.000 unidades
habitacionais. '

A industria da construcdo, apds uma pequena fase de retragc@o, passou a se interessar
pela oportunidade representada pelo programa e diversos projetos de empreendimentos
foram submetidos a CAIXA.

Decorridos dois anos, totalizavam quatro os empreendimentos contratados em
Blumenau, somando 488 unidades habitacionais, todos atualmente entregues; o primeiro foi
inaugurado em outubro de 2003, com a presenca do Presidente Lula.

Em novembro de 2003 concretiza-se a contratacdo do quinto empreendimento (que
viria a ser inaugurada em setembro de 2005) e quase dois anos apds, em agosto de 2005, foi
anunciado mais um contrato, o sexto, no ambito do programa em Blumenau. Em sintese, ja

foram entregues 648 unidades e encontram-se em construcao outras 128.

" Para a clara compreensio da problemética que se pretende estabelecer e da contribui¢io que se busca agregar
através da presente proposta de pesquisa cumpre esclarecer que o autor deste projeto atuou, no periodo de
contratacdo das primeiras 488 unidades construidas através do PAR em Blumenau, na condi¢do de Gerente
Geral da Caixa Econdmica Federal na unidade de relacionamento da instituicio com o municipio, outubro de
2000 a julho de 2003.
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Observa-se que, ao longo de quase cinco anos, o0 PAR resultou na contratacdo de
pouco menos de oitocentas unidades habitacionais ainda que, neste mesmo periodo, jamais
tivesse ocorrido contingenciamento de recursos.

E diante de tais informacdes que se pretende contribuir através da presente
pesquisa, ou seja, se de fato existe demanda por habitacdo (seis mil familias, conforme
atestou o municipio), se existem recursos financeiros (jamais houve contingenciamento de
recursos ao PAR), se hd projetos da indistria da construcdo propondo novos
empreendimentos (como de fato existiram e existem), que tipo de fatores t€m afetado a
implementacdo do PAR em Blumenau de sorte que num periodo de quase cinco anos seu
alcance tenha se limitado a pouco mais de 10% do déficit ?

Nesta busca, passaremos por uma abordagem tedrica, contextualizando
historicamente a questdo da moradia, abordando as iniciativas desenvolvidas ao longo dos
anos no ambito das politicas publicas aplicadas a questdo da moradia no Brasil, perpassando
o enfoque da habitagio como um direito social recentemente respaldado na carta
constitucional, até a concepg¢ao e implementacdo do PAR.

O estudo tem seu foco no caso pratico, concreto de Blumenau, onde pretende
investigar as condicionantes do alcance do programa na minimizacao do déficit de moradias
no caso daquele municipio.

Tal problemdtica a se investigar poderia ser sintetizada sob o seguinte
questionamento: Como a acdo dos agentes publicos e privados tem afetado a
implementacao e alcance do Programa de Arrendamento Residencial no Municipio de

Blumenau ?

1.2 Pressupostos

» O alcance do Programa de Arrendamento Residencial para a redugdo do déficit
habitacional € diretamente influenciado pelo comportamento dos agentes publicos e
privados envolvidos na sua implementacdo, especialmente do agente financeiro
operador, do poder publico municipal e da industria da construcao civil.

» O potencial de resultados do programa PAR em Blumenau sofre limitagdo pelo
contexto institucional e organizacional no qual operam os agentes responsdveis pela

sua implementacao.
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1.3 Objetivos

Descrever e interpretar, com apoio de Estudo de Caso, a influéncia da acdo de

agentes publicos e privados na implementa¢do do Programa de Arrendamento Residencial

no municipio de Blumenau, S.C..

Contextualizar, através de pesquisa bibliografica, o tema Politicas Piiblicas de
Habitacdo no Brasil, desde um apanhado tedrico e histérico do surgimento da
problemadtica da moradia até os principais programas atualmente executados;
Demonstrar, com o apoio em dados e estatisticas, o déficit habitacional em
nivel nacional e no municipio de Blumenau.

Descrever aspectos relevantes da questdo habitacional em Blumenau e o
processo de  inser¢do do Programa de Arrendamento Residencial no
provimento de moradia para a populacdo de baixa no municipio.

Prospectar dados e informagdes que permitam estabelecer uma nocdo de
relevancia do programa PAR em ambito nacional e local tendo por referéncia
os resultados ja apurados (unidades contratadas) comparativamente ao passivo
historico (déficit) apurado/existente.

Identificar aspectos relevantes da atuagdo dos agentes no processo de
implementagdo do programa e seus reflexos sobre o grau de alcance do mesmo,

em seu atual estdgio, no municipio de Blumenau.



CAPITULO 11

METODOLOGIA DE PESQUISA

Neste capitulo serd detalhada a metodologia aplicada que visou permitir o

atendimento aos objetivos da proposta de pesquisa.

2.1 Escopo da pesquisa

A pesquisa estabelece a complexidade da problematica habitacional e das iniciativas
voltadas ao seu equacionamento como objeto de estudo; nela, o contexto socioecondmico
como forte limitador do avanco das politicas voltadas para o provimento da moradia,
apontando, neste sentido, como determinante, especialmente, a desigualdade na distribuicao
de renda no pais; descreve as iniciativas mais visiveis no esforco do Estado em torno da
minimizacado do déficit de moradias; ao final estabelece foco no Programa de Arrendamento
Residencial (PAR).

Em torno do PAR o estudo aborda aspectos inovadores em sua concepg¢do, entre
eles o instituto do arrendamento social; além disso analisa a atual contribui¢cdo do programa
na produg¢do de novas moradias.

Ao final, com base em pesquisa de campo, busca identificar como a acdo dos
agentes publicos e privados tem afetado a implementacdo e alcance do Programa de
Arrendamento Residencial com base no caso especifico do Municipio de Blumenau,
revelando, no caso concreto, uma diversidade de circunstincias e fatores relacionados aos
atores e organismos responsdveis pela implementacdo do programa que acabam por

influenciar o seu resultado.

2.2 Classificacao

Do ponto de vista da sua natureza a presente pesquisa classifica-se como aplicada
uma vez que objetiva gerar conhecimentos para aplicacdo pratica, dirigidos a solucdo de
problemas especificos ( SILVA; MENEZES, 2001) tendo em vista um caso concreto,
pontualmente identificado, qual seja o processo de implementacdo de um programa

habitacional especifico.
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No que se refere a forma de abordagem configura-se como pesquisa quali-
quantitativa. Neste sentido é esclarecedora a diferenciacdo descrita por Souza:

z

[...] o que hd de objetivo nesta classificacdo é o fato de que ela estd fazendo
referéncia 2 maneira como o pesquisador trata, analisa ou interpreta seus dados,
isto é, 1 — quantitativo: dando maior énfase ao uso da estatistica deixando-a dirigir
a andlise e interpretagdo e buscando formular generalizagdes a partir dos resultados
obtidos; 2 — quali-quantitativo: utilizando a estatistica como mais um dos recursos
para o tratamento e interpretacdo do conjunto de material coletado e disponivel
para chegar a conclusdes sem forcar generalizagdes a partir dos resultados obtidos;
e 3 — qualitativo — fazendo o tratamento e interpretacdo do conjunto de material
disponivel por meio de processos hermenéuticos a partir do que busca extrair dos
discursos a expressio da subjetividade do sujeito informante ou a percepgao obtida
pela participag¢do do pesquisador em processos de coleta com envolvimento direto

ou com observagdo. (SOUZA, 2003)

Quantitativa na medida em que se apoiard na quantificacio dos impactos do
programa, traduzindo, através de dados objetivos, as contribuicdes do mesmo ao objeto do
estudo. Qualitativa uma vez que se propde a interpretacdo e atribuicao de significados a
fendmenos de fundo socioinstitucionais cuja referéncia serd a coleta de dados e informagdes
no ambiente natural em que aconteceram.

Reforca-se aqui o viés da pesquisa qualitativa no sentido de que, segundo aponta
Lazarsfelf (1969, p.169, apud Haguete), entre as situagdes onde se presta atengdo particular a
indicadores qualitativos estdo aquelas nas quais simples observagoes qualitativas sdo usadas
como indicadores do funcionamento complexo de estruturas e organizacoes complexas que
sdo dificeis de submeter a observagdo direta.

Ainda, conforme ensina Gil, em relagao aos objetivos, se estabelece aqui a pesquisa

exploratdria:
[...] uma vez que visa proporcionar maior familiaridade com o problema com vistas
a tornd-lo explicito ou a construir hipdteses. Envolve levantamento bibliografico;
entrevistas com pessoas que tiveram experiéncias priticas com o problema
pesquisado; andlise de exemplos que estimulem a compreensdo, assumindo, em
geral, as formas de Pesquisas Bibliograficas e Estudos de Caso. (GIL, 1991, apud

Silva; Menezes)
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2.3 Procedimentos metodologicos

A fim de checar os pressupostos anteriormente definidos, quais sejam, de que o
alcance do Programa de Arrendamento Residencial para a reducdo do déficit habitacional é
diretamente influenciado pelo comportamento dos agentes publicos e privados envolvidos na
sua implementacdo e que o potencial de resultados do programa PAR em Blumenau sofre
limitacdo pelo contexto institucional e organizacional no qual operam os agentes
responsdveis pela sua implementagdo, efetuou-se revisao de literatura, coleta de dados e

pesquisa de campo através de questiondrios e entrevistas.

2.3.1 Revisdo de Literatura

A revisdo estd fundada em pesquisa bibliogrifica com enfoque tedrico que,
inicialmente, faz uma revisdo histérica da questdo da moradia, com aten¢do especial a agcdo
do Estado voltada para a habitacdo. Identifica, mais adiante, a questdao da habitacio como
objeto da acdo do Estado brasileiro justificada, recentemente, ante o mandamento da Carta
Magna nacional que estabelece a moradia como direito social do cidaddo. Ao final do
capitulo se apresenta uma radiografia do cendrio atual relacionado ao tema, a descri¢do do
Programa de Arrendamento Residencial e da sua implementagdo, além da inser¢do de dados

e informacdes estatisticas acerca do déficit habitacional no Brasil e em Blumenau.

2.3.2 A definicdo da amostra da pesquisa de campo

As amostras da pesquisa de campo foram integralmente intencionais. Foram
pesquisados os agentes envolvidos no processo de implementagao do PAR no municipio de
Blumenau, quais sejam:

- Caixa Economica Federal (Agente Financeiro Operador): Cinco amostras
envolvendo as dreas de decisdo e, em menor grau, de operacionalizacdo do programa;

- Industria da Construcdo Civil: Trés amostras representadas pelos empresarios
cujas construtoras estiveram envolvidas nos empreendimentos, além da representacdo do
Sindicato da Industria da Constru¢do Civil de Blumenau e da Camara Catarinense da

Construcao Civil;
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- Poder Publico Municipal: duas amostras da Superintendéncia Municipal de

Habitacgdo, da gestao 1996-2004.

2.3.3 Coleta de dados

Os dados foram coletados através de questiondrios mistos, ou seja, compostos tanto
de perguntas abertas, fechadas e/ou de multipla escolha (Anexo I).

Foi feita uma aplicacdo “teste”, com duas amostras, visando identificar pontos para
aperfeicoamento nas questdes propostas.

A coleta de dados e informagdes foi complementada por entrevistas.

Os questiondrios foram aplicados no decorrer do més de agosto de 2005, obtendo-se
retorno bastante tempestivo dos agentes demandados de sorte que no final do mesmo més a
amostra, em sua primeira rodada, fora completada.

No total foram obtidas 10 amostras destacando-se o fato de que todos os
questiondrios submetidos foram respondidos.

No quesito representatividade quantitativa, a amostra do poder publico municipal
(executivo) € a menor, fato justificado pela ocorréncia de alternincia de governo decorrente
das elei¢cdes municipais de 2004 e conseqiiente distanciamento dos ocupantes de cargos da
gestdo antecedente. Entretanto, no aspecto qualitativo, a amostra € de extrema relevancia por
referir-se a manifestacdo de integrantes da Equipe de governo os quais atuaram com o mais
estreito grau de envolvimento e interagdo com os demais agentes, em todas as fases do
processo de implementacdo do Programa em Blumenau.

As amostras da Industria da Construcdo e da Caixa Econdmica Federal abrangem
de forma bastante completa a visdo dos atores envolvidos na implementacdo, quase todos,
em sua esfera de competéncia, encontraram-se, em ocasides e circunstancias diferenciadas,
em posicdo de decisdo final no transcurso das vdrias etapas do processo e das questdes
incidentes na implementacdo do Programa de Arrendamento Residencial.

Além da aplicagcdo dos questiondrios, informagdes estatisticas foram obtidas junto a
Geréncia da CAIXA responsével pelo programa em Blumenau visando quantificar o nimero
de familias inscritas, familias entrevistadas; familias selecionadas e demais informacdes que
pudessem contribuir para uma visdo ampliada da dindmica e circunstincias da

implementacdo do Programa de Arrendamento Residencial.
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Informagdes relativas ao perfil socioecondémico do publico alvo do programa foram
analisadas, com base nos dados consolidados nos Projetos de Trabalho Técnico Social para
empreendimentos do PAR propostos a CAIXA pela entidade contratada com este objetivo.

Dados relativos ao déficit habitacional do municipio de Blumenau foram

compilados visando dar suporte as anélises realizadas.

2.3.4 Anélise dos Dados e Informagdes

Os dados colhidos foram, na medida do possivel, consolidados visando oferecer
uma visdo estatistica de forma a permitir uma leitura mais precisa das indicagdes, fazendo
parte do Capitulo quarto deste trabalho.

Especificamente tratou-se de uma avaliacdo com base quantitativa do processo de
selecdo das familias cujas inscricdes foram submetidas a CAIXA a partir do cadastramento
feito pela Prefeitura Municipal.

Diagnosticou-se ali fatores excludentes do acesso ao programa, como foi o caso dos
inscritos cujos nomes constavam dos cadastros restritivos ao crédito.

Com base em informagdes colhidas nos projetos de Trabalho Técnico Social da
CAIXA voltados aos empreendimentos, demonstrou-se a faixa salarial do publico
selecionado apds a andlise de crédito da CAIXA e, ainda, aspectos da composicdo familiar
dos postulantes titulares ao arrendamento, visando identificar a aderéncia aos objetivos do
programa quanto ao publico alvo do programa.

Acerca das informacOes abstraidas dos questiondrios de pesquisa efetuou-se a
andlise visando captar a percep¢ao dos pesquisados acerca de como os atores e institui¢des
envolvidas afetaram a implementacdo do programa. Para tanto estabeleceu-se trés
perspectivas de andlise:

¢ Decisdo politico-administrativa;
¢ Dinamica processual;
¢ (Condigdo socioecondmica do publico alvo do programa (familias inscritas).

Exclusivamente para os fins praticos da andlise adotou-se a denominacdo ator(es)

para as referéncias a uma personalidade (ator-pessoa). Ao tratar-se do conjunto de

percep¢des dos atores (pessoas) de determinada organizagdo ou instituicdo adotou-se a
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denominacdo instituicdo(es), no caso, Poder Publico Municipal, CAIXA e/ou Industria da
Construcao.

As informacdes quantificdveis foram sistematizadas em quadros e graficos visando
demonstrar e permitir uma avaliagdo mais clara das percepcdes manifestadas.

Ao final efetuou-se o cruzamento das informagdes colhidas ao longo do trabalho,
notadamente relativas ao déficit habitacional, visando consolidar a andlise acerca da
implementa¢do do PAR no municipio de Blumenau.

Necessdrio e oportuno esclarecer que, embora importantes indicativos possam ser
apresentados a partir da observagcdo desenvolvida neste trabalho, o estudo ndo tem a
pretensdo de esgotar a avaliacdo do programa no que tange ao conjunto das condi¢des ideais
para uma implementa¢ao bem sucedida que, conforme indicam alguns autores totalizam uma

dezena (Rua, 1998, p.252 e GAPI -UNICAMP, 2002, p.27-28), quais sejam:

1.Que as circunstancias externas a agéncia responsavel pela implementacdo ndo

imponham a esta restricdes muito severas;

2.Que tempo adequado e recursos suficientes sejam colocados a disposi¢ao do

programa;

3.Que ndo haja nenhuma restricdo em termos de recursos globais e que, também,
em cada estdgio do processo de implementagdo, a combina¢do necessdria de recursos esteja

realmente disponivel,;

4.Que a politica a ser implementada seja baseada em uma teoria correta sobre a

relacdo entre a causa — de um problema - e efeito — da solucao que estd sendo proposta;
5.Que as relagdes de causa e efeito sejam diretas e em pequeno nimero;

6.Que haja uma unica agéncia de implementacao que nao dependa de outras ou, se
outras agéncias estiverem envolvidas, que as relacdes de dependéncia sejam pequenas em

nimero e importancia;

7.Que haja entendimento completo, e consentimento, acerca dos objetivos a serem

atingidos; e que estas condi¢des persistam durante o processo de implementacgao;
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8.Que ao mobilizar-se para o cumprimento de objetivos acordados seja possivel
especificar, em completo detalhe e perfeita seqiiéncia, as tarefas a serem levadas a cabo por

cada participante do programa;

9.Que haja perfeita comunicacdo e coordenacdo entre os vdrios elementos
envolvidos no programa;
10.Que aqueles com autoridade possam exigir e obter perfeita obediéncia.

Ao encontro de testar os pressupostos assumidos a andlise foi, adiante (CAPITULO

V), focada preponderantemente nos itens 6 a 10 acima enumerados.



CAPITULO III

REVISAO DA LITERATURA

Neste capitulo proceder-se-4 ao enfoque tedrico que, inicialmente, aborda a questao
da moradia sob a perspectiva da histéria, com atengdo especial a agdo do Estado voltada para
a habitacdo. Identifica-se, mais adiante, a questdo da habitacdo como objeto da acdo do
Estado brasileiro justificada, recentemente, ante 0 mandamento da Carta Magna nacional que
estabelece a moradia como direito social do cidaddo. Ao final do capitulo se apresenta uma

radiografia do cendrio atual relacionada ao tema.

3.1 A moradia ao longo da histoéria

A abordagem histérica do tema da moradia de imediato nos remete ao texto de
Engels (1983), Para a Questdo da Habitagdo, obra que engloba trés artigos escritos pelo
autor para o Volksstaat, 6rgao central do Partido Operario Social-Democrata Alemao.

No preficio da publicacdo em sua segunda edicdo, revisada, em 1887, Engels
contextualiza o cendrio vivido por aquele pais europeu quando os artigos foram escritos, em

1872, mencionando que:
[...] cafa sobre a Alemanha a chuva de milhares de milhdes franceses, foram pagas
as dividas do Estado, [...]; o capital disponivel foi, de repente, enormemente
aumentando,[...] . O tempo em que o velho pais de cultura realiza esta transi¢ao —
ainda por cima acelerada por circunstancias tdo favordveis — da manufatura e da
pequena empresa para a grande industria € também, sobretudo, o tempo da falta de
habitagdo. (p.11)

O Pais saira vitorioso da guerra de 1870-71 sobre a Franca e recebera as
indenizacdes de guerra e, ainda assim, segundo Engels, apesar de toda aquela conjuntura
favoravel, a questao da falta de moradias ainda estava pendente de solugdo .

O autor relacionou a aguda falta de habitagdo a revolucao industrial na Alemanha,
que originou grandes transformagdes, especialmente a destruicdo da manufatura rural na
contrapartida do desenvolvimento da grande industria, provocando forte migracdo e a
criacdo de empregos nas cidades.

[...] o aniquilamento da industria caseira e da manufatura rurais pela maquinaria e a

empresa fabril significa na Alemanha o aniquilamento da existéncia de milhdes de
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produtores rurais, expropriacdo de quase metade do pequeno campesinato alemao,
transformag@o ndo sé da inddstria caseira em empresa fabril mas também da
exploracdo camponesa em grande agricultura capitalista e da pequena propriedade
fundidria em grandes dominios [Herrengiiter] — revolucédo industrial e agricola em
beneficio do capital e da grande propriedade fundidria a custa dos camponeses

(ENGELS, 1983, p.20)

A leitura de Engels sobre o impacto dos acontecimentos e transformacdes
econdmicas vivenciados na Alemanha aponta, de fato, a urbanizacdo como um processo
estreitamente ligado a industrializacdo entre cujos desdobramentos estd a necessdria
acomodacdo dos trabalhadores que passam a servir ao novo modelo de desenvolvimento
econdmico, até entdo ocupados na exploracio da atividade agricola. Aplica-se, ao nosso ver,
a realidade experimentada no Brasil e na América Latina, onde, adicionalmente, o
agravamento da desigualdade na distribuicao de renda determina a dificuldade ainda maior
de acesso ainda que precdrio a moradia.

Situacdo similar se verificava naquela época em Londres. Como relatou Hall
(1995):

Na visdo dos contemporineos, era a moradia o cerne do problema. “A questdo
habitacional era o problema central de Londres nos anos 80 do século XIX”; de
1883 em diante, os jornais trimestrais e a imprensa em geral encheram-se de
adverténcias sobre a necessidade de reforma imediata para afastar-se a ameaca de
revolucdo”. Segundo os fabianos, s6 havia uma saida: “o realojamento dos pobres

de Londres s6 pode ser adequadamente tratado pelo poder piblico de Londres”.

Relacionada ao fendmeno da imigracdo, a degradacao das condi¢des das habitacdes
e a exacerbacdo da aglomeracdo urbana precdria € relatada de forma dramdtica também em
relacdo a Nova York das décadas de 1860 a 1890, apontando elevadissimos indices de
mortalidade, de até 57%, relativos aos ocupantes de comodos, pessoas classificadas como
“desesperadamente pobres”.

Verifica-se que hd um fendmeno internacional representado pelo crescimento
vertiginoso das aglomeracdes urbanas em condi¢des de salubridade de extrema precariedade,
ao ponto de provocar a morte prematura de milhares de pessoas migrantes da zona rural para

as cidades ou imigrantes, como no caso do Estados Unidos da América.
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3.2 A questao habitacional no Brasil

No Brasil, os problemas relacionados com a qualidade e quantidade de moradias
para as classes pobres s6 irdo agravar-se precisamente na virada do século, pouco
tempo depois da abolicdo da escravatura e da proclamagdo do regime republicano.
Foi durante esse importante periodo, marcado por intensas mudancas resultantes da
explosdo das forcas progressistas e do florescimento das atividades comerciais e
industriais, que as cidades passaram a converter-se no principal centro de

atividades econdmicas. (FINEP — GAP, 1983, p.15)

Neste sentido, a industrializagdo-urbanizacdo nos paises capitalistas desenvolvidos
ou nos ditos subdesenvolvidos, dentre os quais inclui-se o Brasil, deu-se de forma
heterogénea e desequilibrada, diferenciando-os pela participacdo da populacdo na economia
de mercado. Nos paises desenvolvidos a populacdo estd integrada, enquanto nos
subdesenvolvidos boa parte da populagdo ainda se encontra em uma economia cuja
organizacao produtiva lhe prové apenas a subsisténcia imediata. (CAMPOS FILHO, 1992)

No caso brasileiro a industrializacio interna das décadas de 10, 30 e 40 provocou
enormes surtos migratorios.

A populagdo migrante, sem dinheiro e sem emprego, e por inoperancia do Estado,
procura, por ela mesma, a solucdo do problema de falta de habitacdo e comeca a urbanizar de
forma precdria dreas ambientalmente frageis, encostas de morros, margens de rios e, mais
tarde, as periferias urbanas, um diagndstico que permanece atual.

A euforia do ‘milagre econdmico” alimentou a crenca de que o bem-estar
generalizado seria apenas uma questio de tempo. Em nome disto, o Estado permanece inerte,
no aguardo de que as questdes sociais automaticamente se resolveriam quando alcangado o
desenvolvimento econdmico. Entretanto, as condi¢cdes de vida da maioria da populacao nao
apresentaram ganhos proporcionais aos avancos registrados na economia como um todo, ja
que o efeito do crescimento econdmico sobre o social depende de ‘como” sdo distribuidos os

beneficios do crescimento. (MARTINE, 1989)
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3.2.1 Politicas publicas de habitacdo no Brasil

Quando o mercado de trabalho nao dé oportunidade de renda as classes sociais mais
pobres e quando o mercado imobilidrio ndo permite que estas pessoas habitem no mesmo
espaco em que moram aqueles que podem pagar, surge uma nova demanda do papel do
Estado na sociedade. Dai falar-se em ‘habitacdo social”.

A desigualdade social foi um fator fundamental no surgimento e agravamento da
crise de moradias, mas este ndo é o Unico motivo que levou a intervencdo estatal na
producdo habitacional, pois, ‘mesmo nos paises onde os rendimentos se distribuem com
maior eqiiidade, a interven¢do publica no campo da moradia tem sido fundamental para
garantir o acesso universal da populagdo a este bem”. (IPPUR/UFRJ, 2001, p.16)

A ac¢do governamental no campo da habita¢ao popular no Brasil teve sua origem no
Segundo Reinado, coincidindo com o momento em que o trabalho livre comeca a substituir o
trabalho escravo. O inicio da industrializacao deflagra o processo de urbanizacdo bem como
o de reivindicac¢des sociais mais avancadas. O crescimento populacional ja é sensivel, pois o
pais que tinha 8 milhdes de habitantes em 1850 (sendo 2,5 milhdes de escravos) passa a ter
dez milhdes em 1872 por ocasido do primeiro censo brasileiro.

Ao final do ano de 1882, o Segundo Império inicia uma sucessdo de decretos
concedendo favores as empresas relativos a constru¢do de ‘habitacdes para operdrios e
classes pobres™ Dec. n® 3.151(1882), Dec. n® 9.509 a 9,511(todos 1885); o Dec. n°® 9.509
contém um verdadeiro ‘tédigo de obras” estabelecendo normas, critérios e exigéncias,
especialmente relativas a saneamento.

Logo no inicio da Republica, as concessdes e facilidades, similares as do periodo do
Império, sao agora orientadas a empresas criadas com a finalidade de construir habitag¢des
populares.

No inicio do século identifica-se na acdo do Prefeito do Rio de Janeiro, Francisco
Pereira Passos, a primeira iniciativa concreta no campo da habitagdo popular, concluida em
1906, constando de 120 unidades habitacionais de dois pavimentos independentes,
destinadas a operdrios sobre cujo empreendimento o Prefeito assim se referiu em mensagem
a Camara Municipal: ‘E desse modo fiz atingir laboriosa classe operaria os beneficios a que

ela tem direito, dando solucdo ao importante problema de garantir, ao proletariado, habitagcao
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higi€énica e barata e tornando-o, no fim de determinado prazo, proprietario do lar que ocupa”
(FINEP-GAP, 1983, p.38).

Em 1920, através do Dec. n® 4.209, o Governo Epiticio Pessoa da inicio no pais a
politica oficial de constru¢do de casas para aluguel; havia no texto legal a autorizagdo
expressa ao Poder Executivo para ‘constru¢do de casas a serem alugadas a operdrios e
proletarios”.

No ano de 1923 sdo criadas uma Caixa de Aposentadoria e Pensdo para cada estrada
de ferro do pais, as quais, adiante, vdo assumir extensas responsabilidades no campo da
habitacao.

A altura de 1930, quando da criacdo do Ministério do Trabalho, Industria e
Comércio, ja existiam no pais 47 Caixas de Pensdes. Em 1933 foram criadas organizacdes de
ambito nacional, os IAPs, Institutos de Aposentadorias e Pensdes, que iriam substituir, mais
tarde, muitas Caixas. Em 1937 j4 existiam 107 IAPs com 844.801 associados. Desde 1931
estas entidades estavam autorizadas a aplicarem parte de suas receitas na construcao de casas
para seus associados, entretanto, até 1936, apenas 118 imoéveis haviam sido adquiridos com
esta finalidade. (FINEP — GAP, 1983).

Bonduki (1998, p.103) afirma que

[...] os efeitos concretos dessa liberacio de recursos para investimento
permaneceram limitados até 1937, ano em que se buscou, por meio de dispositivo
regulamentar, criar condicdes para uma atua¢io mais vigorosa dos IAPs na drea da
habitacdo. De fato, no periodo de 1930 a 1936, embora as reservas do sistema
previdencidrio tivessem quadruplicado, manteve-se a tendéncia de aquisicdo de

titulos da divida publica.

Como se ve€, ja naquele tempo a especulacdo financeira era mais interessante aos
donos do dinheiro. Ainda hoje o grande noé do investimento em habitacdo estd na pouca
atratividade dos juros deste tipo de financiamento (do ponto de vista do investidor)
comparativamente ao que oferecem os titulos publicos, que financiam a divida do governo.

Adicionalmente, os [APs, naquela época, limitavam-se a atender aos associados,
nao se levando em conta os aspectos sociais.

Desde que o Governo resolveu assumir a responsabilidade da questdao habitacional,
na era Vargas, acabou por encarregar as instituicdes previdencidrias de fazé-lo. Na
necessidade que tais institui¢des tinham de preservar seu patrimonio, que era o patrimonio

dos associados, privadas da contribuicdo estatal e ainda subordinadas a uma concepg¢ao
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corporativa e fragmentaria, elas mais entravaram do que contribuiram para consolidacao de
uma politica de habitacdo social.

Ainda assim, um balan¢o publicado em 1950 demonstrava, exclusivamente pelo
Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industridrios, em 12 unidades da federacdo um
total de 36 conjuntos residenciais, construidos, em constru¢do, ou em fase de projeto
totalizando 31.587 unidades (PEDRO, 1950 apud FINEP-GAP, 1983)

Em 1946 surge o primeiro 6rgao de ambito nacional criado no Brasil para resolucio
do problema de habitacdo das camadas menos favorecidas: a Fundagdo da Casa
Popular(FCP). Para Lehfeld (1988, p. 24) ‘o objetivo do governo era ganhar a simpatia das
camadas populares e com isso diminuir as incertezas politicas da época”.

O resultado da FCP, porém, foi pouco expressivo, contribuindo com um pouco
menos de 10% das moradias construidas pelos Institutos e Caixas de Pensdes no periodo
populistas. Com limitados recursos financeiros para enfrentar seu vasto campo de atuacgdo, a
Fundacgdo desenvolve um trabalho até 1955, quando entdo reduz o ritmo de construcdes até
paralisar praticamente suas atividades no inicio dos anos de 1960.

A partir da Revolugdo de 1964 e através da crescente pressio exercida pelo préprio
povo, toma corpo 0 mais ambicioso programa governamental para o setor habitacional
jamais feito no Brasil, o Sistema Financeiro de Habitagdo — SFH, o qual tinha como 6rgao
central o Banco Nacional da Habitacdo — BNH, imprimindo um elevado nivel de
coordenacdo e sistematizacdo a acdo do governo. O Estado autoritario necessitava legitimar-
se junto a sociedade além de, segundo Silva (1989, p.49) ‘triar um clima de ‘estabilidade
social’ e de ‘ordem’ necessdrio ao avango do capitalismo internacional no Pais”.

‘Nao se tratava mais, portanto, de construir moradias para assegurar condi¢des
minimas de vida ao operariado mas, sim, de prover empregos para uma consideravel parcela
da populagdo, sem alternativas de obter trabalho”. (FINEP-GAP, 1983, p. 88)

Um dos marcos na atuagdo do BNH decorre da atribui¢do de gestor do FGTS, Fundo
de Garantia por Tempo de Servico, que recebeu depois de 1967. A criacdo do FGTS
substitui o esquema vigente desde os anos 30, que assegurava a estabilidade do trabalhador
no emprego. O governo iria utilizar recursos potenciais pertencentes aos assalariados para
promover a constru¢do de casas que deveriam destinar-se aos préprios trabalhadores.

No periodo de 1970 a 1974 o BNH passa a desenvolver mecanismos para superar a

primeira crise que o tinha atingido, “[...] chegando a existir, segundo dados do Servigo de
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Estatistica do BNH, 60% de mutudrios em inadimpléncia e 30% em insolvéncia, o que levou
a paralisacdo total desses programas em 1973”. (SILVA, 1989, p. 58)

Instituiu-se entdo um clima de euforia em torno do ‘milagre econdémico”, uma
busca de se fazer do Brasil um pais desenvolvido, afetando todos os setores da economia. O
BNH nao fugiu a esse contexto e passou a tomar medidas que permitissem o retorno do
capital aplicado. (SILVA, 1989, p. 59)

Sendo assim, neste periodo, o BNH beneficiou-se do crescimento econdmico e da
propria repressao por que passou o Pais elitizando suas agdes, enquanto o trabalhador foi
duramente atingido pelas medidas econdmicas e politicas mantendo-se a exclusdo da politica
habitacional vigente.

A partir de 1979 comeca a pressdo da sociedade pela redemocratizacdo do pais, o
qual enfrentava um crescente processo inflaciondrio que o conduzia a uma crise recessiva
histérica. O BNH se propde, entdo, a dar maior énfase ao atendimento dos segmentos
populares de mais baixa renda, assumindo inclusive a posi¢dao de urbanizacdo de favelas e
nao mais de sua remocgao.

Em 1983 iniciou-se a grande crise econdmica do BNH. O reajuste de 128% nas
prestacdes das casas proprias estimulou os mutudrios a se organizarem € a protestarem
contra a medida do BNH. Os alicerces do SFH foram abalados com as perdas por saques do
FGTS?, com a baixa dos depdsitos e o aumento das retiradas da Caderneta de Poupanca.
(LEHFELD, 1988)

A partir de 1985 a sociedade civil comeca a se reativar através de greves,
associacoes de bairro e movimentos populares que lutam ndo s6 por melhorias de infra-
estrutura, mas também passam a questionar a politica habitacional e a defender o direito a
moradia. Retornam também ao cendrio politico os movimentos de favelas que decidem
novamente pela urbanizacdo contra a remogdo. Silva (1989, p. 67) comenta que, ‘diante
desse quadro de reanimagdo e retomada do processo organizativo da sociedade, o governo é
forcado a assumir a postura de distensdo politica j4 prometida, 0 que representaria uma
estratégia de sobrevivéncia do regime militar autoritdrio, pela qual o regime controla e cede
com o objetivo de permanecer no poder”. A conjuntura passa a exigir que a politica
habitacional cumpra as func¢des de legitimacdo e estabilidade social que marcaram sua

criacdo no periodo de 1964 a 1969.

2 .
— com o aumento do desemprego no pais.
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Os mutudrios passam a se organizar em associagdes por todo o pais, com o objetivo
de salvaguardar os interesses daqueles que estavam no SFH e consideravam-se lesados com
os reajustes adotados. Segundo Silva (1989, p. 83) ‘o BNH se torna, em pouco temp o, o
6rgao publico mais processado do mundo, chegando a ter 160 mil processos na justica”. Este
quadro coloca o Banco numa situacdo de total descrédito por parte da populagdo, para a qual
ele buscou solucdes com a criagdo de novos programas, envidando esforcos para ajustar sua
acdo a realidade brasileira, e também oferecendo novas opg¢des de reajustes da prestacao.

A crise econdmica dos anos 80 e o desgaste na credibilidade das a¢des do Banco,
acabaram por implodir o sistema do BNH. Em 1986, ele foi extinto e seus contratos e fundos
foram transferidos para a Caixa Econdmica Federal — CAIXA. A partir dai, a recessdao
econdmica praticamente paralisou o setor de habitacdo, sendo fechadas, por resolugao do
Banco Central, todas as possibilidades de novos financiamentos para setores populares.

Afirma Santos (1980) que, desde que foi criado, 0o BNH se viu apanhado no meio de
um paradoxo. Ele era um banco, sem funcdes executivas diretas, encarregado apenas de
orientacdo técnica e de repasses financeiros. Mas também tinha uma fun¢do social por
imposicdo do ato que o institucionalizou: ele deveria fornecer aos brasileiros condi¢cdes de
aquisicdo da casa propria. Para isto o Banco utilizava-se da aplicacdo de recursos da
poupanca publica obrigatéria e da poupanca particular e voluntdria em atividades que
deveriam ser lucrativas, criando oportunidades de absor¢do macica de mao-de-obra e

auxiliando nos planos de controle da inflagao.

O impasse era evidente, j4 que o BNH tinha de realizar a unido impossivel: agilizar
dinheiro caro, através da venda de uma mercadoria de alto valor (terreno +
construcdo moderna) para uma clientela de pessoas que mal ganhavam o suficiente

para comer. (SANTOS, 1980, p. 19)

Na linha da avaliacdo do desempenho do SFH, encontramos que “durante este
periodo, um Estado intervencionista promoveu o financiamento de aproximadamente 4
milhdes de moradias através do sistema Financeiro da Habitacdo. Um ndmero realmente
expressivo para a histéria do Brasil” (MARICATO, 1997, p. 48). Comparativamente a
periodos anteriores, a politica habitacional foi de grande importancia no contexto da
formacao das cidades, consolidando a ideologia da casa prépria, o mercado da producao de
apartamentos, mudando até mesmo a escala dos empreendimentos. Mas esta atuagdo também
implicou em aprofundamento da segregacdo espacial e exclusdo social e o problema da falta

de moradia, ao invés de diminuir, agravou-se.
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Maricato (1997, p. 49) complementa que: ‘durante toda sua existéncia, o SFH
financiou aproximadamente um quarto da producdo total das habitagdes construidas no
periodo, abrangendo ai as moradias produzidas no mercado legal ou ilegal”. Mas esta alta
producgdo ndo foi capaz de solucionar o problema habitacional, pois seus investimentos nao
focaram as populacdes de baixa renda, favorecendo as classes médias e altas, responsaveis
pela manutencdo do regime ditatorial.

Com a extincdo do BNH, sua divida foi absorvida pelo Tesouro Nacional, enquanto
a CAIXA coube a gestao do FGTS. ‘Desde entdo o pais ndo definiu um novo projeto
duradouro para a politica habitacional, o que ndo impediu uma sucessdo de escandalos
durante o governo Collor de Mello, envolvendo recursos do FGTS”. (MARICATO, 1997, p.
50)

Durante o Governo de Itamar Franco e inicio do Governo de Fernando Henrique
Cardoso, processa-se uma grande operagdo de reestruturacdo do monumental passivo gerado
pela politica habitacional até entdo implementada.

Houve sucessivas medidas, entre elas, a extensdo aos detentores de contratos
habitacionais com cobertura do FCVS (Fundo de Compensacao das Variagdes Salariais), de
descontos que, ao final, chegavam ao total do saldo devedor. Foi a chamada ‘liquidacao
antecipada” que visou consolidar a amplitude do passivo financeiro criado pelas
intervengoes e desequilibrios gerados pela gestdo econdmica do Pais nos anos anteriores.

Esta acdo ndo esteve circunscrita a Caixa Econdmica Federal, mas, abrangeu outras
institui¢des financeiras, algumas delas repassando suas carteiras a CAIXA, casos dos Bancos
Bamerindus e Meridional do Brasil.

A reestruturac@o mais significativa deu-se com a Criacdo da EMGEA, Empresa de
Gestdo de Ativos, que assumiu o ‘ativo podre” até entdo administrado pela C AIXA e
integrante do balangco da mesma. A engenharia financeira exigiu o aporte de capital a
CAIXA pelo Tesouro Nacional culminando, em sintese, na segregacdo dos ativos, em troca
dos quais a CAIXA recebeu titulos da divida publica que lhe permitiram resgatar sua
condi¢ao de liquidez que até hoje perdura.

Paralelamente, em 1996, € lancado o Programa Carta de Crédito, cuja premissa
bésica € o financiamento direto ao mutudrio, ou seja, os recursos deixam de ser financiados
diretamente as construtoras. Todo e qualquer desembolso passa a ser efetuado

exclusivamente mediante prévia demanda final. O objetivo, aparentemente atingido, foi
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evitar a construcdo de empreendimentos ‘problema” que, por falhas de avaliacdo de mercado
ou inadequacdo a propria demanda existente, acabassem inviabilizados e inadimplentes junto
a Instituicao Financeira.

Os recursos existentes hoje, e aplicados pela Caixa Economica Federal para a
promogao da incipiente politica habitacional brasileira sdo o FGTS, os Recursos CAIXA, o
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), os recursos provenientes do Orcamento Geral da
Unido (OGU) e recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Estes recursos sao aplicados através de programas sob gestdo do Ministério das
Cidades e repassados através da CAIXA, a qual enquadra as propostas conforme normativos
do programa, analisa e acompanha a execuc¢do das obras.

Em 1997, criado pela Lei n° 9.514/97, surge o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI)
que implantou no pais a securitizacdo de créditos imobilidrios, como forma de aumentar o
volume de recursos para o financiamento. O SFI é um complemento do SFH, cuja func¢ao é
integrar o mercado de capitais ao SFH através dos certificados de recebiveis imobilidrios;
porém, transcorridos oito anos o nimero de operagdes nio € representativo.

Os principais dificultadores do novo sistema sao as taxas de juros praticadas pelo
governo que inibem a colocacdo dos Certificados de Recebiveis Imobilidrios junto aos
investidores; inseguranca juridica dos contratos, implicando em alto risco € como
contrapartida a exigéncia de taxas elevadas pelos investidores, entre outras.

Mais recentemente a Lei 10931/2004 foi considerada um grande avanc¢o no sentido
de incentivar maiores investimentos privados no financiamento a habitacdo. A Lei, entre
mecanismos, reforca o instituto da alienacao fiducidria como garantia ao financiamento de
bens imodveis; estabelece o pagamento do incontroverso o que significa que, ainda que
ingresse judicialmente, o mutudrio deverd arcar com o pagamento dos encargos nao
controversos, o capital emprestado, por exemplo; ainda, estabeleceu o patrimonio de
afetacdo que segrega a contabilidade dos empreendimentos em relacdo a das construtoras,
minimizando os riscos de obras inacabadas € ndo entregues, como ocorreu por ocasido da
quebra da ENCOL.

Tais avangos de ordem normativa e institucional, porém, t€m contraponto na
manuten¢do da taxa basica de juros em patamares excessivamente elevados (atualmente em
19% ao ano), o que desestimula os investidores a aplicar em habitacdo com juros finais,

atualmente, na faixa de 12 a 13% ao ano e que implica, adicionalmente numa perspectiva de
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retorno de longo prazo (até 20 anos), o que do ponto de vista do investidor, diante de outras
opgoes, ndo € nada atrativo.

Desta sorte, os recursos para o financiamento da habitacdo no Brasil continuam
tendo por origem, de forma amplamente preponderante, o Fundo de Garantia por Tempo de
Servico e a Caderneta de Poupancga que s@o o principal suporte as politicas publicas voltadas
ao provimento de moradia. E o desafio da implementacio dessas politicas o objeto da

abordagem a seguir desenvolvida.

3.2.2 Politicas publicas de habitacdo e o desafio da implementacao

Conforme se viu, a a¢do do Estado brasileiro na drea de habitagdo, ao longo do
tempo, se deu mais pela regulamentacdo das questdes ligadas ao esforco de ampliagdo do
acesso a moradia do que pela acdo ou aporte direto de recursos para o equacionamento desta

demanda que aflige, notadamente, a populagdo de menor renda.

Restou amplamente demonstrado, outrossim, que ndao se vislumbra avanco
substancial na minimizacdo da caréncia de moradias sem programas que assumam clara e
definitivamente a necessidade da interven¢do, de subsidio governamental para ampliar o
acesso das faixas salariais mais baixas a moradia ja que nao dispdem de renda capaz de fazer

frente ao financiamento puro.

E € no nivel municipal que tais programas, em ultima instancia, acontecem na

pratica, sdo destacados do papel para a realidade.

Desta constatacdo da necessidade, da demanda social, até a avaliacdo e decisdo
politica de agir, da concepcdo de alternativas de solucdo (politicas e programas) até sua
implementa¢do vai um longo caminho, um outro grande desafio do poder publico na

consecugdo do seu papel e das expectativas ‘legitimas” da sociedade.

O tema da gestdo publica, do planejamento das politicas, da sua concepcdo e
legitimacdo, da implementacdo, e, ao final, da avaliacdo, adquire uma relevancia
fundamental na medida em que se tem em mente que justamente os bens e 0s servigos
publicos € que s@o seu objeto e os recursos, especialmente em economias ainda nao

completamente desenvolvidas e estdveis, sdo normalmente escassos. Estd em questdo,
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portanto, a justica, a eqiiidade, a universalidade, a transparéncia, a competéncia no sentido de

gerar o maior resultado possivel, mediante a otimizac¢do dos recursos.

Os atores publicos, politicos e burocratas, devem corresponder as expectativas dos
atores privados, os cidadaos organizados ou ndo em representagdes, trabalhadores,
empresarios, entidades, corporagdes, de maior ou menor poder de mobilizacdo e pressao,

como a prépria midia, por exemplo.

Essa correspondéncia as expectativas se concretiza pela via da implementacdo das
politicas publicas que, conforme conceituou Rua (1998) ‘compreendem um conjunto de
procedimentos destinados a resolucdo pacifica de conflitos em torno da alocagcdo de bens e

servicos publicos™.

Ao buscar conceituar politicas, julgamos bastante adequada a consolidacdo que

segue:

EASTON (1953, p. 130) considera ‘uma politica (policy) uma teia de decisdes que
alocam valor”. M ais especificamente, JENKINS (1978, p. 15) vé politica como um

“conjunto de decisdes inter-relacionadas, concernindo a selecio de metas e aos

meios para alcangéd-las, dentro de uma situacdo especificada”.

Segundo HECLO (1972, p. 84-85), o conceito de politica (policy) ndo é ‘auto -
evidente”. Ele sugere que ‘Uma politica pode ser considerada como um curso de

uma agdo ou inacgdo (ou ‘hdo -a¢do”), mais do que decisdes ou ac¢des especificas”.

WILDAVSKY (1979, p. 387) lembra que o termo politica € usado para referir-se a

um processo de tomada de decisdes, mas, também, ao produto desse processo.

HAM e HILL (1993, p. 13) analisam as ‘implicacdes do fato de que a politica
envolve antes um curso de acdo ou uma teia de decisdes que uma decisdo”,

destacando aspectos como:
1.°hd uma rede de decisdes de considerdavel complexidade;

2.hd uma série de decisdes que, tomadas em seu conjunto, encerram mais ou

menos o que € a politica;

3.politicas mudam com o passar do tempo e, em conseqiiéncia, o término de uma

politica é uma tarefa dificil;

4.0 estudo de politicas deve deter-se, também, no exame de ndo-decisdes”. (apud

GAPI — UNICAMP, 2002)
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Ainda conforme Rua (1998), uma politica publica geralmente envolve mais do que
uma decisdo e requer diversas agdes estrategicamente selecionadas para implementar as
decisdes tomadas. Assim, embora uma politica publica implique decis@o politica, nem toda
decisdo politica chega a constituir uma politica publica. As politicas publicas envolvem

atividade politica.

Na gestdo publica, as seguintes dimensdes devem ser consideradas (PEREIRA,

2000):
- Demandas Populares;
- Formacgdo da agenda governamental;
- Tipo de processo decisorio;
- Mecanismos de participacao politica;
- Centralizagao / descentralizacao;
- Mecanismos de captagdo de recursos;
- Hierarquizagdo de programas;
- Seletividade x universalizacao dos beneficios.

Rua (1998) observa que:

As demandas novas sdo aquelas que resultam do surgimento de novos atores
politicos ou de novos problemas. As demandas sdo aspiracdes € necessidades de
amplos setores da sociedade ou de pequenos grupos. As recorrentes sdo aquelas
que expressam problemas ndo resolvidos ou mal resolvidos, e que voltam sempre

ao cendrio politico e & agenda governamental.
Mais adiante a mesma autora acrescenta que:

[...] o que garante a transformacdo de uma decisio em agio nos regimes
democriticos € a efetiva resolucdo de todos os pontos de conflito envolvidos
naquela politica ptiblica. Politicamente se considera uma boa decisdo aquela em
relacdo a qual todos os atores relevantes acreditem que sairam ganhando algo e

nenhum deles acredite que saiu completamente prejudicado.

A partir deste estdgio, da decisdo, passa-se a etapa de formulacdo e os mecanismos
de participacao politica devem ser ampliados no sentido de contemplar o maior nimero de

varidveis e especificidades cuja resolucio seja relevante pela politica em elaboracgdo.
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A forma de implementa-la, centralizada ou descentralizadamente, pode ser
determinante para o grau de sucesso; a previsdo das fontes de recursos que dardo suporte a

acdo ¢ etapa fundamental para que de fato a decis@o ‘possa sair do papel”.

A hierarquizagao dos programas, a seletividade ou universaliza¢iao do foco de acao

precisam ser claramente definidos.

E, porém, a fase da implementacio dos programas o que poderfamos chamar de “a
hora da verdade” da acdo governamental, preponderante para a avaliacdo de dada politica
publica que se pretenda transportar para a pratica.

Para SILVA e MELO (2000, p. 3) ‘O contexto institucional e organizacional
brasileiro caracteriza-se por especificidades importantes — dentre as quais destaca-se sua
complexidade e forte diferenciacdo funcional, e principalmente os problemas de
coordenacdo e cooperacdo intergovernamentais”. Na avaliacdo desses dois autores ‘as
vicissitudes da implementacdo de programas governamentais tém sido entendidas como uma
das dimensdes cruciais — sendo a varidvel central — para a explicacdo do insucesso dos
governos em atingir os objetivos estabelecidos no desenho das politicas publicas”.

Ao conceituar a implementacdo como jogo: redes, aprendizado institucional e

stakeholders os autores destacam que:

Estudos de situacdes concretas revelam um padrdo muito distinto, onde prevalece a
troca, a negociacdo e barganha, o dissenso e a contradi¢do quanto aos objetivos. Ao
invés de controle, autoridade e legitimidade verifica-se ambigiiidade de objetivos,
problemas de coordenag@o intergovernamental, recursos limitados e informacdo
escassa. A implementa¢do pode ser melhor representada como um jogo entre
implementadores onde papéis sdo negociados, os graus de adesdo ao programa
variam, e 0s recursos entre atores sdo objeto de barganha”. (SILVA e MELO,

2000, P. 9)

E acrescentam:
O conceito de redes de implementacdo é particularmente apropriado para capturar
o fato de que politicas publicas sdo implementadas através de redes de agentes
publicos e, cada vez mais freqientemente, também por agentes nao
governamentais. A implementacdo quase nunca estd a cargo de um agente apenas e
ndo ocorre no Aambito de uma organizacdo apenas mas de um campo

interorganizacional. Em suma, a visdo da implementa¢do como aprendizado €
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empiricamente mais consistente [...] além de ser normativamente mais persuasiva.

(SILVA e MELO, 2000, P. 12)

Ao deter-se sobre a prética da andlise das politicas publicas no Brasil, Klaus Frey
(2000), também chama a atencdo sobre o ‘tariter dindmico dos processos politico -
administrativos” apontando como interesse para a andlise das politicas publicas em sua fase
de implementacdo os motivos pelos quais, muitas vezes, os resultados e impactos reais de
certas politicas ndo correspondem aos impactos projetados na fase da sua formulagdo. O
autor assinala que na andlise do processo de implementacdo se tem em vista duas
perspectivas: a qualidade técnica de projetos e programas e as estruturas politico-

administrativas e a atuagcdo dos atores envolvidos, afirmando que:

No primeiro caso, tem-se em vista, antes de mais nada, o conteido dos programas
e planos. Comparando os fins estipulados na formulacdo dos programas com os
resultados alcancados. Examina-se até que ponto a encomenda de acdo foi
cumprida e quais as causas de eventuais ‘déficits de implementacdo”. No segundo
caso, 0 que estd em primeiro plano é o processo de implementacdo, isto €, a
descri¢do do ‘tomo” e da explicag¢do do ‘porque”. De maneira indutiva e empirica
descreve-se 0 que acontece, quais 0s atores atuam com quais motivos e com quais

resultados” (FREY, 2000, p. 228).

Ora, de fato, pouco acrescenta a eficicia de dado programa sua perfeita concepcao
técnica, o proprio estabelecimento de fontes de custeio ou financiamento se, ao final, na
implementacdo a atuac@o dos atores envolvidos ndo culminar no encontro de ‘interesses”
que viabilize ou que nado limite a concretiza¢do do projeto, da acdo governamental proposta.

Ao referir-se a implementacio dizendo respeito ‘as acdes para que uma politica saia
do papel e funcione efetivamente” Maria das Gracas Rua enfatiza a importancia da atencio
a implementacdo observando que ‘em especial quando uma politica envolve diferentes
niveis de governol...] ou diferentes regides do pais, ou ainda diferentes setores de atividade,
a implementa¢do pode ser problemadtica, j4 que o processo se torna mais complexo e mais

dificil de ser controlado. E acrescenta:
Mesmo quando se trata apenas do nivel local, hd de se considerar, ainda, a
importancia dos vinculos entre diferentes organizacdes e agéncias publicas para o
sucesso da implementacdo. Geralmente quando a acfo depende de um certo
nimero de elos em uma cadeia de implementagdo, o grau necessdrio de cooperagio
entre as organizagdes para que essa cadeia funcione pode ser muito elevado. Se
isso ndo acontecer, pequenas deficiéncias acumuladas podem levar a um grande

fracasso. (RUA, 1998)
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Ao abordar a andlise de politicas publicas, o estudo da UNICAMP, ja referido,
menciona que, especificamente, “o estudo da implementagdo € as vezes denominado o ‘tlo
perdido” entre a preocupagao com o policy making — a concepgao, elaboracao da politica - e
a avaliacdo dos resultados e impactos da politica. Ele pode ser resumido a pergunta: Porque
certas politicas sdo bem sucedidas (bem implementadas) e outras nao?” (GAPI —
UNICAMP, 2002).

E sobre este elo que mais adiante concentraremos a investigacio, no caso concreto
de apoio ao presente estudo. Antes, porém, julgamos relevante ampliar a consideragdo do

tema sob o aspecto da demanda social latente que representa, do posicionamento e

responsabilidades do Estado, do poder publico, diante desta realidade

3.3 Habitacao: um direito do cidadao. Dever do Estado?

A condic¢do de ser proprietdrio de imével € emblematica e faz parte das referéncias,
do préprio senso comum acerca da posi¢do social do brasileiro. E fécil verificar esta
valoragdo ao se acompanhar programas de auditério na televisdo, programas de premiacao.
Nestes, invariavelmente o maior sonho do brasileiro € o sonho da casa prépria. “A casa
propria, para o trabalhador brasileiro, se constitui num fator altamente atraente. E uma
fundamental aspiracdo diante da necessidade de vida estavel, revestida de um sentido de
ascensao social”. (LEHFELD, 1988, p. 12)

Entretanto, em que pese a questdo cultural da propriedade, aqui falamos do direito
de morar. E falar de direitos humanos € falar da dignidade da pessoa humana. Ao falar-se em
cidadania, hd que se ter em mente o acesso as condi¢des minimas para o seu exercicio e,
nestas, inegavelmente se enquadra a habita¢do adequada.

O direito a habitacdo € de grande relevancia, sendo tratado tanto em legislagcdes
nacionais como internacionais. Referem-se a esse direito muitos documentos internacionais,
sendo os mais importantes a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, o Pacto dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, a Convengao sobre todas as Formas de
Discriminag¢dao Racial, a Convencdo sobre os Direitos da Crianga, a Convencdo sobre a

Eliminagdo de todas as Formas de Discriminacdo contra a Mulher.
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O Direito a habitacdo enquadra-se no rol dos direitos econdmicos e sociais €, como
apregoa a Declaracio Universal dos Direitos Humanos®, estes sdo interdependentes e
indivisiveis. Isto implica dizer que os direitos civis e politicos ndo sobrevivem sem o0s

direitos econdmicos, sociais e culturais e vice-versa. Neste sentido:
Acredita-se que a idéia da ndo acionabilidade dos direitos sociais € meramente
ideoldgica e ndo cientifica. E uma pré-concep¢io que reforca a equivocada
no¢do de que uma classe de direitos (os direitos civis e politicos) merece
inteiro reconhecimento e respeito, enquanto outra classe de direitos (os
direitos sociais, econOmicos e culturais), ao revés, ndo merece qualquer

reconhecimento. (PIOVESAN, 1997)

Chamada segunda geracdo de direitos por alguns especialistas, essa conceituacao
dos direitos econdmicos, sociais e culturais € rejeitada por outros face ao cardter indivisivel
dos direitos humanos, atributo reconhecido de forma incontestavel pela Conferéncia Mundial
de Direitos Humanos, de Viena, em 1993. A abordagem desta relacdo indissocidvel entre os
aspectos econdmico, social e cultural com o civil e politico dos direitos humanos € feita de
forma apropriada no documento “O Brasil e o pacto internacional de direitos econdmicos,
sociais e culturais”, um relatério da Sociedade Civil sobre o cumprimento, pelo Brasil, do
Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, onde transcreve-se a
eloqiiente adverténcia do professor Antonio Augusto Cancado Trindade, presidente da Corte
Interamericana de Direitos Humanos, em memoravel palestra na IV Conferéncia Nacional de

Direitos Humanos, proferida nos seguintes termos:
De que vale o direito a vida sem o provimento de condi¢des minimas de uma
existéncia digna, se ndao de sobrevivéncia (alimenta¢do, moradia, vestudrio)? De
que vale o direito a liberdade de locomocao sem o direito a moradia adequada? De
que vale o direito a liberdade de expressd@o sem o acesso a instrucdo e educagdao
basica? De que valem os direitos politicos sem o direito ao trabalho? De que vale o
direito ao trabalho sem um saldrio justo, capaz de atender as necessidades humanas
basicas? De que vale o direito a liberdade de associac@o sem o direito a saide? De
que vale o direito a igualdade perante a lei sem as garantias do devido processo
legal? E os exemplos se multiplicam. Dai a importincia da visdo holistica ou
integral dos direitos humanos, tomados todos conjuntamente. Todos
experimentamos a indivisibilidade dos direitos humanos no quotidiano de nossas
vidas. Todos os direitos humanos para todos, é este o tnico caminho seguro para a

atuacdo licida no campo da protecdo dos direitos humanos. Voltar as atencdes

? Adotada e proclamada pela Resolugio 217 A (III) da Assembléia Geral das Nagdes Unidas em 10.12.1948 e
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igualmente aos direitos econdmicos, sociais e culturais, face a diversificagdo das
fontes de violagdes dos direitos humanos, é o que recomenda a concepcio, de
aceitacdo universal em nossos dias, da inter-relacdo ou indivisibilidade de todos os

direitos humanos.4(CAMARA DOS DEPUTADOS FEDERALIS, 2000)

De grande importincia no ambito internacional, a guarida ao direito de morar €
também integrante do Pacto dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais’ , que em seu

Artigo 11 (1) enuncia:

Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um
nivel de vida adequado para si préprio e para sua familia, inclusive a alimentagao,
vestimenta e moradia adequadas, assim como uma melhoria continua de suas
condi¢des de vida. Os Estados-partes tomardo medidas apropriadas para assegurar
a consecugdo deste direito, reconhecendo, nesse sentido, a importincia essencial da

cooperag¢do internacional fundada no livre consentimento.

Admitido o morar como um direito, cumpre ao Estado, além de respeiti-lo e
protegé-lo, promové-lo e prové-lo. Esse dever € que implica na demanda por medidas ativas
dos governos, necessdrias a garantir, para cada pessoa sob sua jurisdicdo, oportunidades de
acesso ao direito a habitacdo, que ndo pode ser obtido, por alguns individuos,
exclusivamente através de esforcos particulares.

A Constituicao Brasileira de 1988 ja estabelecia, ainda que de forma indireta, o
entendimento da condi¢do de necessidade bdsica vital representada pela moradia,
pretendendo assegurar aos trabalhadores o direito a um saldrio que fosse capaz de supri-la,

entre outras necessidades assim reconhecidas:

Art. 7° - Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem
a melhoria de sua condi¢do social:
IV - saldrio minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a

suas necessidades vitais bésicas e as de sua familia com moradia, alimentagao, .....

Em junho 1996, por iniciativa do entdo Senador Mauro Miranda do Partido do

Movimento Democritico Brasileiro de Goids (PMDB-GO), ¢ formalizada a Proposta de

ratificada pelo Brasil na mesma data.

* A manifestacio integra o Relatério da Sociedade Civil sobre o Cumprimento, pelo Brasil, do Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais.

> Adotado pela Resolugdo 2.200 - A (XXI) da Assembléia Geral das Nacdes Unidas em 16.12.1966 e ratificado
pelo Brasil em 24.01.1995, o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais teve o objetivo
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Emenda Constitucional de n°® 28 visando a inclusao do acesso a moradia entre os direitos
sociais do cidaddo brasileiro. A justificacdo da proposta é contundente ao referir-se a

realidade nacional:

As atuais condigdes de moradia de milhdes de brasileiros chegam a ser
deprimentes e configuram verdadeira ‘thaga social” para grande parte das
metrépoles do Pais. Faz-se, portanto, urgente que se dé inicio a um processo de
reconhecimento da moradia como a célula bésica, a partir da qual se desenvolvem
os demais direitos do cidadao, ja reconhecidos por nossa Carta Magna: a satde, o
trabalho, a seguranca, o lazer, entre outros. Sem a moradia, o individuo perde a
identidade indispensdvel ao desenvolvimento de suas atividades, enquanto ente
social e produtivo, se empobrece e se marginaliza. Com ele se empobrece,

invariavelmente, a Naciao. (SENADO FEDERAL, 1996)

A proposta logrou aprovacao e converteu-se na Emenda Constitucional n® 26, de 14
de fevereiro de 2000, que alterou a redacdo do artigo 6° da Constituicdo Federal o qual
passou a ter o seguinte enunciado: Art.6° - Sdo direitos sociais a educacdo, a saiide, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e
a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo. (SENADO
FEDERAL, 1996)

O legislador contemplou o direito. Cumpre ao Estado zelar pelo atendimento ao que
passou a dispor nossa Constituicio. E uma missdo altamente desafiadora haja vista a
magnitude do passivo, da caréncia acumulada. Tal dimensdo é melhor percebida quando se

tem em mente as estimativas quantificadas da falta de moradias no Brasil.

3.4 O déficit habitacional

Para a demonstracdo do déficit habitacional no Brasil, os dados a que se fard
referéncia foram colhidos através da metodologia desenvolvida pela Fundacao Jodao Pinheiro
(FJP), em 1995, para a Secretaria de Politica Urbana (SEPURB), no documento Déficit
Habitacional no Brasil. Nele foram calculados indicadores que retratavam a situagdao
habitacional, em 1991, do pais, grandes regides, unidades da Federacdo e regides

metropolitanas. Esse estudo, que teve ampla divulgacio e aceitagdo nacional, proporcionou

de tornar juridicamente vinculantes os dispositivos da Declaracio Universal dos Direitos Humanos,
determinando a responsabilizac¢do internacional dos Estados-partes pela violacdo dos direitos enumerados.
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uma discussdo conceitual a respeito do que deve ser considerado déficit habitacional,
diferenciando-o de outros conceitos, como inadequacdo de moradias e demanda
demogréfica, definidos dentro da abordagem mais global das necessidades habitacionais.

A metodologia utilizada transformou-se numa referéncia nacional, e de um processo
de reavaliagdo e aprimoramento, € publicado, em junho de 2002, pela mesma Fundacdo Jodo
Pinheiro, o informativo Déficit Habitacional no Brasil 2000, que tomou como base para o
estudo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) 1999, publicada pelo IBGE,
e os dados ja liberados do Censo 2000.

Para o confronto das estimativas do déficit habitacional de 1991 e 2000 foi
calculado o déficit habitacional ajustado, que uniformiza as metodologias utilizadas nos dois
momentos, com o déficit sendo definido como a soma da coabitagao familiar, das habitac¢des
precarias e do 6nus excessivo com aluguel.

O déficit habitacional brasileiro foi estimado em 6.656.526 novas moradias em
2000, com incidéncia notadamente urbana; nas cidades estd 81,30% de todo o déficit
habitacional.

Em termos relativos o déficit habitacional total equivale a 14,80% dos domicilios
particulares permanentes existentes, sendo 14,50% nas areas urbanas e 16,50% nas rurais,
conforme demonstrado abaixo.

Tabela 01 - Estimativa do Déficit Habitacional Brasil

Area urbana 5414.544
14.50% dos domicilios particulares permanentes
. 1.241.582
Area rural 16,50% dos domicilios particulares permanentes
6.656.526
Total

14,80% dos domicilios particulares permanentes
Fonte: FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2001 (p.59)

Na Tabela 02 verifica-se a estimativa de familias em situacdo de déficit habitacional
por situacdo de renda. Constata-se que possuem, em sua maioria, renda média mensal
inferior a trés salarios minimos. Nesta faixa (menos de trés salarios mensais) sdo 4.410.385

familias, ou 83,2% do total urbano brasileiro estimado.



Tabela 02: Estimativa do Déficit Urbano por Faixas de Renda Mensal Familiar

Brasil, Grandes Regides - 2000

FAIXAS DE RENDA MENSAL FAMILIAR

ESPECIFICACAO
Até 3
Norte 343.301
Nordeste 1.554.079
Sudeste 1.694.803
Sul 465.063
Centro-QOeste 353.139
Brasil 4.410.385

Fonte: FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2001 (p.69).

(EM SALARIOS MINIMOS)

de3as
29.235 28.258
87.333 35.963
239.257 154.648
54.020 38.404
33.294 27.858
443.139 285.131

de5a10 maisdel0

6.456
11.604
64.613
14.286

8.673

105.632
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Total

408.792
1.703.071
2.184.990

575.083

426.010

5.297.946

A seguir (Tabela 03) desdobram-se os dados acima em relacdo percentual,

indicando que, na média nacional, 91,60% de todo o déficit habitacional brasileiro refere-se

as familias cuja condicdo de renda familiar € inferior a cinco saldrios minimos mensais, ou

seja, sem condigdes econdmicas para solucionar sua situagdo pelos atuais mecanismos dos

setores publico e privado.

Menciona o Estudo da Fundacdo que ‘e ste segmento de familias de baixa renda em

condigoes habitacionais criticas — porque permanentes, sem chances de solucdo atual, sem

acesso a qualquer mecanismo de construcdo e melhorias habitacionais, exceto as de cardter

assistencial — representa 83,20%, fracdo ponderdvel do déficit habitacional urbano

estimado (excetuada a depreciagcdo)”.(p.68)

Tabela 03: Estimativa do Déficit Urbano segundo Faixas de Renda Mensal Familiar - Brasil

2000 - Renda em Salarios Minimos (SM)

Regices Até3SM De3a5SM De5a10SM Maisde 10SM  Totdl
Norte 84,00% 7,20% 6,90% 1,60% 100,00%
Nordeste 91,30% 5,10% 2,10% 0,70% 100,00%
Sudeste 77,60% 11,00% 7,10% 3,00% 100,00%
Sul 80,90% 9,40 % 6,70% 2,50% 100,00%
Centro-Oeste 82,90% 7,80% 6,50% 2,00% 100,00%
Brasil 83,20% 8,40% 5,40% 2,00% 100,00%

Fonte: FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2001 ( p.70).
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A Tabela 04, a seguir, revela um dado extremamente relevante que serve para
ampliar a visdo acerca da problematica habitacional no Brasil: os domicilios urbanos vagos.
Revela a estatistica que existem 4.580.147 domicilios urbanos vagos, ou seja, o equivalente a
86,45% do déficit habitacional estimado, nimero de moradias suficiente para sanar, quase
que integralmente, por exemplo, todo o déficit situado na faixa de até cinco saldrios minimos
mensais (anteriormente demonstrado).

Tabela 04: Domicilios Urbanos particulares vagos (1) - Brasil, Grandes regides - 1991/2000

- DOMICILIOS URBANOS
ESPECIFICACAO PARTICULARES VAGOS
1991 2000

Norte 148.143 233.827
Nordeste 737.547 1.076.145
Sudeste 1.521.177 2.372.075
Sul 351.251 561.386
Centro-Oeste 204.697 336.714
Brasil 2.962.815 4.580.147

(1)Domicilios que ndo eram usados como residéncia na data da coleta de dados pelo IBGE.
Nio se confundem com domicilios fechados, que sdo aqueles cujos moradores ndo foram
encontrados ou os domicilios de uso ocasional.

Fonte: FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2002, ( p. 24).

A Fundacdo Jodo Pinheiro assim se refere a esta constatagdo:
A existéncia de domicilios vagos urbanos pode ser a expressdo da sintese de trés
fatores: o processo migratdrio urbano das pequenas cidades em direcdo as grandes,
motivado basicamente pela busca de trabalho, renda e educagdo, a rotatividade e
incerteza do mercado de aluguéis, e a parcela de conjuntos habitacionais vagos ou
invadidos”. [...] esta capacidade ociosa é um elemento importante na tomada de
decisdo sobre onde investir € como atuar, principalmente com recursos publicos.
(p.31)

Os dados sdo tao representativos que, por exemplo, no caso de Santa Catarina, onde

o estudo estima um déficit habitacional urbano de 100.006 unidades, sdo apontados 112.249
domicilios urbanos vagos. Sdo domicilios que na data do recenseamento realizado pelo

IBGE, em 2000, estavam desabitados, nao havendo mais nenhuma informacdo sobre os
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mesmos. Nao se sabe quais as condi¢cdes em que se encontram esses imodveis, por que estao
. - . . . 6
vagos, sua exata localizacdo, e a que segmento da sociedade se destinariam.

Diante dos dados a pergunta: Faltam moradias ou condi¢des de acesso?

3.5 Falta de moradias ou Exclusao habitacional?

A quantificacdo da falta de moradias comprova os reflexos do modelo de
desenvolvimento ja referido que acentua a desigualdade e exclusdo no Brasil, diretamente
sobre a questdo habitacional.

A ‘thaga social” a que se referiu o parlamentar ao defender a inclusdo do direito de
morar na Carta Constitucional tem origem e € perpetuada pela mecanica do modelo de
apropriacdo da riqueza que se produz no Brasil.

E, neste modelo, a questdo central a se considerar quando se tem em vista as
premissas em que se funda o sistema financeiro, e o financiamento a habitacdo ocorre nesse
sistema (sujeita-se a sua dinamica), estd no fato de que ao se tomar dinheiro de um banco,
ou mesmo de um determinado fundo cujos recursos sejam intermediados pelo agente
financeiro, serd preciso assegurar o seu retorno, ndo s6 capital envolvido na operagcdo, mas
adicionado de uma remuneracdo que motivou o investidor a aplicar seu dinheiro nesta
iniciativa.

Do contrario este dinheiro nao financiard a habitacdo por absoluto e legitimo
desinteresse do potencial financiador. Supor que se estd fazendo justica social desatendendo
um dos poélos da relacdo significa na pratica ndo haver financiamento para a moradia.

Ora, aceito este pressuposto e constatada a incidéncia predominante da falta de
moradias na faixa de renda inferior, hd uma equacdo muito complexa a resolver-se quando se
pretende estender ao cidaddo o direito de moradia, previsto no artigo 6° da Constitui¢ao
Federal do Brasil’: Viabilizar, na prética, o acesso das familias de baixa e baixissima renda

aos recursos financeiros suficientes a edificacdo e manutencdo da moradia.

® _ Segundo o resumo do estudo elaborado pela Fundagdo Jodo Pinheiro — Informativo CEI- , publicado em
junho de 2002, como um dos resultados do estudo, o Ministro da Secretaria Especial de Desenvolvimento
Urbano, Ovideo de Angelis, instituiu comissdo para tratar de identificar esses domicilios.

7~ Oart. 6° enumera os direitos sociais. O direito 2 moradia foi incluido através da aprovacio da Proposta de
Emenda Constitucional de n® 00028/96, promulgada em 14/02/2000.
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Identifica-se, paradoxalmente, como se viu, que hd no Brasil milhdes de iméveis
desocupados, vagos (Fundacdo Jodo Pinheiro, 2000), fazendo flagrante que a falta ndo é de
novas moradias, pois, estas existem.

Descortina-se, esta € a constatacdo, um cendrio de exclusdao de uma significativa
parcela da sociedade, marginalizada, carente de um patamar minimo de renda que lhe possa
assegurar o provimento da moradia, ainda que alugada, ou seu financiamento, sem
comprometer o atendimento das necessidades bdsicas, entre elas a prépria alimentagdo. De
outro lado, hd imdveis ociosos, vagos, sobre os quais pouco de concreto se conhece.

Inclusdo habitacional podera ser a expressdao que melhor defina o desafio posto ao
Estado e as nacdes na implementacdo de programas que tenham em vista a efici€éncia em
proporcionar acesso a moradia a populacdo hoje distante das condi¢des minimas de
habitacdo mundialmente definidas como aceitaveis.

A II Conferéncia das Nacdes Unidas sobre os Assentamentos Humanos (Habitat II),
realizada em Istambul, no ano de 1996, teve como temas principais a garantia da moradia
adequada para todos e o desenvolvimento de assentamentos humanos sustentiveis,
combinando desenvolvimento econdmico e protecdo do meio ambiente, por meio da
solidariedade e cooperagdo dentro e entre os paises.

A Declaracdo de Istambul sobre os Assentamentos Humanos, no seu pardgrafo 5,
deixa clara a necessidade de melhorar as condi¢des de vida nas cidades, especialmente, nos

paises em desenvolvimento:

Os desafios que caracterizam os assentamentos humanos sdo de escala mundial,
mas os paises e as regides encaram também problemas concretos que requerem
solugdes concretas. Reconhecemos que temos que intensificar nossos esforcos e
potencializar nossa coopera¢do para melhorar as condicdes de vida nas cidades e
populacdes de todo o mundo, em particular nos paises em desenvolvimento, onde a
situacdo € especialmente grave, e nos paises com economias em transi¢do. ...

Nossas cidades devem ser lugares nos quais os seres humanos desfrutem de uma

vida plena em condicdes de dignidade, satide, seguranca, felicidade e esperanga.

E mister estabelecer o conceito de moradia. Habitagdao € uma necessidade basica; as
familias ttm que morar em algum lugar, seja na drea rural ou urbana, esse grupo de pessoas

busca um lugar particular, definindo-o como um espago seu (PRADO e PELIN, 1993).



53

Debaixo de uma ponte, casas precdrias ou uma mansdo, o espaco das familias é
determinado pela sua renda. Assim que, para tratar a questdo do déficit habitacional, o
conceito de moradia tem que atender as premissas de: ndo ser desprovida de redes de dgua e
esgoto; ndo deve ser improvisada, tais como salas, prédios em construcdo, viadutos e pontes;
nao deve ser precdria como casas de taipa ou feitas de madeira reaproveitada, casas cobertas
de palha ou sapé, meros quartos ou cdmodos; por fim, ndo deve abrigar mais de uma familia
(PRADO e PELIN, 1993).

Segundo o conceito de Prado e Pelin (1993):

[...] moradias adequadas sdo habitacdes nas quais reside uma unica familia, que
sejam servidas por redes de dgua e esgoto, e que ndo sejam nem habitacdes
improvisadas nem habita¢Ges precdrias, independentemente de serem alugadas,

proprias ou cedidas gratuitamente.

Reforca esse conceito a definicdo apresentada em Piubelli (2001) de que habitacao
adequada é uma necessidade intermedidria a ser satisfeita com vista ao atendimento
satisfatorio das necessidades humanas basicas. Para evitar sérios danos a saude fisica e
mental dos individuos, em todos os contextos socioculturais, deverd haver garantia de abrigo
suficiente em climas adversos e protecao razodvel contra intempéries, riscos de epidemias e
vetores patogénicos; existéncia de saneamento para evitar contaminacdo bacteriana da dgua e
das redes de distribuicdo; auséncia de superlotacdo residencial, pois em caso contrdrio ha
prejuizos sensiveis a saude fisica e mental dos moradores.

Observa-se que os diagndsticos passam a ter um enfoque ampliado; ndo apenas o
provimento da moradia, mas da ‘moradia adequada™ o tema déficit habitacional aparece
relacionado a complexidade decorrente do fendmeno da vertiginosa urbanizagdo, do
crescimento das cidades.

E de fato incompleta a avaliagio do problema da moradia que ndo leve em alta
conta, além da questdo econdmica, o fendmeno da urbanizacdo. E, neste particular, as
cidades vém seguindo e agravando a légica da desigualdade capitalista, que se estampa por
meio de uma verdadeira segregacdo socioespacial. “As regras que organizam o espago
urbano sdo, basicamente, padroes de diferenciacdo social e de separacdo” (CALDEIRA,
2000, p.211). A desigualdade se apresenta em toda a sua amplitude: a unidade habitacional
precdria ou precarizada, a auséncia de saneamento, transporte, seguranga, educacao, infra-
estrutura urbana, enfim, dos servicos publicos essenciais que se espera sejam providos pelo

Estado.
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Ha, pois, e especialmente no Brasil, um desafio extremamente mais complexo no
pensar a moradia, o qual ndo sera resolvido exclusivamente pelas politicas de financiamento,
por exemplo, como se poderia imaginar numa avaliacdo simplista. Nao basta disponibilizar
recursos ao financiamento, eis que as pessoas nido detém renda para acessd-los; nao se
enquadram nos parametros minimos de risco em cujo limite os financiadores estejam
dispostos a operar, a arriscar seu capital financeiro. Os pobres, excluidos dos ganhos do
processo produtivo, ndo t€m sequer conhecimento dos seus direitos e deveres, ndo possuem
seguranca, nao tém sua propria identidade, sdo individuos totalmente sem espago e sem
poder.

Estado e Sociedade defrontam-se com uma realidade construida pela sua histdrica
incompeténcia na orquestracdo do desenvolvimento sustentado, sendo que, ao contrério, o
intervencionismo e o dirigismo estatais, paternalista e provedor, ao longo do tempo,
acentuou os desequilibrios sociais, com altas taxas de desemprego, aprofundando a distancia
entre 0S mais ricos € 0s mais pobres.

H4, sim, um clamor pela intervencao estatal enquanto agente capaz de agir sobre a
causa fundamental do problema, qual seja, a grave disparidade de condicdes entre os
homens. Identifica-se aqui a situagdo de fato em que se requer o exercicio da fun¢do social
do Estado, minimizando as mazelas que o conjunto da sociedade ndo conseguiu e nao
consegue equacionar.

E como se manifesta Arretche(1995) ao analisar as correntes interpretativas sobre a
Emergéncia e o Desenvolvimento do Welfare State quando conclui que a necessidade de
explicar as variagdes dos sistemas de prote¢do social deu origem a argumentos de ordem

politica, institucional e histdrica, os quais, segundo a autora:

Acentuam o welfare state como um campo de escolhas, de solugdo de conflitos no
interior das sociedades (capitalistas avangadas), conflitos nos quais se decide a
redistribuicdo dos frutos do trabalho social e o acesso da populacdo a protecdo
contra riscos inerentes a vida social, protecdo concebida como um direito de

cidadania.

Ainda nesta direcdo, a omissdo do Estado diante das grande demandas e dos
dilemas sociais ja ndo € mais tolerada (PASOLD, 2003). O autor enumera a injustica na

reparti¢cdo da riqueza, o favorecimento a indiscriminada concentragdo empresarial e as crises
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‘socialmente empobrecedoras” como os ‘trés vicios intolerdveis” da proposta de absoluta
liberdade de mercado.®

Fala-se, pois, da utilizacdo do instrumento estatal em favor da criacdo e da
realizacdo de condi¢des de acessibilidade tendo em vista a dignidade do ser humano.

No Brasil, porém, € forcoso admitir, ndo se vislumbra solucdo de curto ou mesmo
de médio prazo uma vez que a realidade transcende, no caso da moradia, o problema em si:
tem fulcro na prépria questdo da justica social, onde ndo se consegue contemplar as
necessidades essenciais de cada pessoa.

Programas que decorram de uma politica paternalista poderdo, de imediato,
minimizar a caréncia de moradias pela construcao direta de unidades habitacionais, por
exemplo, com recursos do Orcamento Geral da Unido, contemplando as familias nao
assistidas. Carecerdao, porém, de sustentabilidade, eis que faltard o minimo de renda as
familias para que facam frente até mesmo as despesas menores, de dgua, de luz, de
saneamento, de manutencao.

Neste sentido contribuem os dados estatisticos como adiante se demonstrara (Tabela
05) : ndo h4, no Brasil, via de regra, falta de moradias enquanto edifica¢gdes; hd, até mesmo,
como € o exemplo catarinense, ociosidade; milhares de iméveis vagos, servindo a
especulacdo ou a simples reserva de capital; muitos, provavelmente, confortdveis imodveis
para veraneio. H4 mais iméveis vagos nas cidades do que familias sem casa em Santa
Catarina. Ainda que mereca estudo mais detido, este dado, de pronto, refor¢a a constatacao
de uma gritante desigualdade estabelecida, que afasta uma significativa parcela de cidadaos

do minimo digno, enquanto, no outro extremo, 0 €xcesso se mostra nas maos da minoria.

Tabela 05 — Déficit Habitacional no Brasil 2000 — Santa Catarina

DEFICIT HABITACIONAL DOMICILIOS VAGOS
Total urbana rural Total urbana rural
120.400 100.006 20.394 143.850 112.249 31.601

Fonte: FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2001

A hipétese de o Estado prover moradia diretamente encontrard pronta e forte

limitagdo na prépria condi¢do deste em fazer frente aos recursos financeiros necessarios,

¥ _ Pasold, ao defender a acdo do Estado, frisa que “a interferéncia do Estado na vida da sociedade é regulada
pela especifica nocdo de Bem comum’(p. 54 -55).
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comprometidos como estdo com o endividamento e com as demais politicas de saude, de
educacdo, de transporte, da propria ‘tede de protecdo social”’, politicas ndo menos
prementes, cujo cardter assistencialista de que se revestem conseguem hoje apenas mascarar
a grave realidade social, sendo, e no que seria pior, gerar a acomodac¢do de milhdes de
cidaddos postos e mantidos a margem da sociedade.

A funcdo social que se busca do Estado, também no caso da habitacdo, tendo em
vista as limitagdes com as quais este se defronta, notadamente pelo imobilismo a que o
submete a ja perene crise fiscal, reforce-se, estd na acdo favordvel a criagdao de condi¢des de
acessibilidade e ndo no mero fornecimento destas, uma postura pro-ativa, de agente
fomentador dos meios, entre eles, o desenvolvimento econdmico, a geracdo de emprego,
renda e consumo.

Importante consignar que as referéncias feitas repetidamente a func¢do e papéis do
Estado nio se restringem a esfera do Governo Federal, mas, a todos os niveis de governo. A
complexidade e magnitude da demanda social relacionada ao direito de morar ndo prescinde,
alids, requer necessariamente a intervengdo de todas esferas de governo, através de suas
agéncias e estruturas de apoio, sob pena de frustrar os avangos tao necessarios.

Alids, é no ambito local que se verifica em toda intensidade a demanda. E ali que
estd o problema a se equacionar. Ninguém melhor que o poder local para agir certeira e
pontualmente, otimizando, amplificando as eventuais iniciativas das esferas estadual e
federal e, sobremaneira, atuando proativamente. No municipio de Blumenau, objeto do
estudo pratico fundamentado por esta abordagem tedrica, replica-se, ainda que com sua

especificidade, o diagndstico de caréncias até agora apresentado, como veremos adiante.

3.6 A questao da habitacio em Blumenau

Com uma populagdo estimada pelo IBGE em 2004 de 287.350 habitantes, o
municipio catarinense de Blumenau estd situado na regido denominada Vale do Itajai,
polarizando a regido metropolitana da qual faz parte.

A regiao e o municipio apresentam indicadores sociais que se destacam em ambito
nacional. Segundo o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil — 2003, entre 33 regiodes

metropolitanas do Brasil, a do Vale do Itajai (Blumenau) foi a terceira colocada no ranking
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do IDH-M (desenvolvimento humano), empatada com Joinville, ambas com IDH-M de 0,85,
superadas apenas por Florian6polis, cujo IDH-M foi de 0,86.”

Indicadores puramente econdmicos também atestam a diferenciada condi¢ao mais
positiva da economia de Blumenau em relagdo ao restante do pais, até mesmo em relagdo ao
Estado de Santa Catarina.

Neste sentido corroboram os dados demonstrados na Tabela 06, a seguir, que se
referem ao Produto Interno Bruto (PIB), per capiata, cujo valor médio em Blumenau,
constata-se, € 52% superior a media nacional e 25% superior a media catarinense e do sul do
Brasil.

Os indicadores do PIB per capita, entretanto, nao representam de per si a realidade
do municipio eis que tratam apenas de uma média indicativa; o nivel de distribuicao desta
riqueza nao pode ser captada por estes indicadores.

E presumir-se que ha concentracdo de riqueza € ainda mais plausivel para o caso de
Blumenau haja vista tratar-se de municipio com marcante presenca da inddstria, um dos
maiores parques do segmento téxtil da América Latina. Ainda assim, os dados adiante
destacados sao validos no sentido de dar maior especificidade ao estudo no momento em que
pretende oferecer indicativos da realidade socioecondmica da localidade em que o mesmo se
fez na pratica.

Um aspecto que merece atengdo, revelado pelo mesmo quadro, estd na comparacao
dos dados de 2002 com os de 1999 os quais demonstram grande diferenca entre o
crescimento do PIB per capita de Blumenau em relagdo aos demais municipios listados e ao
proprio Estado; cresceu apenas 10%, enquanto Santa Catarina, por exemplo, avancou 38%.
Ocorre, segundo tais dados, uma depreciacdo relativa da riqueza em Blumenau
comparativamente aos municipios da regido e a média do Estado.

De fato é senso comum apreendido no contato cotidiano com as pessoas de
Blumenau'’, notadamente aquelas integrantes do segmento empresarial, que o municipio

enfrentou uma importante transi¢do em sua vocacdo econdmica ao longo dos ultimos 15

® A anilise acerca do IDH-M faz referéncia ao fato de que “a Grande Floriandpolis e as dreas metropolitanas
em torno de Joinville e Blumenau despontam no ranking do IDH-M principalmente por significativas melhorias
nos indicadores de educacio. E nessa dimensio que as trés tém seu melhor desempenho: 0,934, 0,933 e 0,939,
respectivamente, o que lhes confere novamente os trés primeiros lugares na classificagdo (embora em ordem
diferente)”.
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anos, a partir da liberalizagdo do mercado no inicio da década de 1990, que remeteu a
industria té€xtil uma forte crise em razdo da competicdo global a que foi exposta. Este fato
forcou a uma diversificacdo das alternativas de geracdo de riqueza, cuja adaptacdo e

consolidagdo refletiu nessa visivel reducdo do nivel de crescimento do PIB.

Tabela 06 — PIB a preco de Mercado e PIB per capita — 1999-2002

Produto Interno Bruto a preco de mercado e Produto Interno Bruto per capita,

- -

egundo as Grandes Reqides Nidades ad Federacao € municipios - 1999-200
Crandes |l Produto Inferno Bruto
Regoes, | 1999 | 2002 L 99-02
Unidades da Apreco de A preco ce
Federagdo mercado Pgr mercado Pgr
© corrente opia ocorrente agafa Cresc.
rmunidplos aoprs || B9 (1 000 R$) R

| sul || 172856268 6922l 237728739l 9157l  32.28%

Bdnedrio Cami| 323862 4501l 466 890 5 627 25.01%

 Blumenau || 2723192 10492l 3210185 11627] 10,82%

Brusque | 700244l 9 304)| 981239 12087 29.88%
Floiondoolis ||l 2425977]l  717d) 3329630l 9064 26.45%
Caspa | 389986 8497 497 185|. 10042 18.24%
Indoid | 309894 779 491956 11 421 46 45%
ltaidi | 901616 6164 1572423 10113 64,01%
JaoguadoSul Il 1391388 12997 1976032 16813 29.36%
Jainville L 3784569l 8734l 5261140l 11440 30,98%

Fonte: IBGE, adaptada pelo autor.

Uma segunda leitura que se pode extrair dos dados é de que, em todos os casos, o

PIB cresceu mais do que o PIB per capita , evidenciando que a populacdo nas cidades
listadas e em Santa Catarina cresceu mais do que a produg¢do no periodo. Em Blumenau
crescimento da produgdo no periodo foi de 17% e do PIB per capita 10%.

Demonstrados estes aspectos, para se avaliar a condicao do municipio no que refere
a caréncia de moradias e a composi¢ao do déficit, recorremos ao estudo da Fundagao Jodo

Pinheiro — Déficit Habitacional Brasil 2000, publicado em 2005.

19 A referéncia estd fundada na vivéncia do Autor na condi¢io de Gestor de unidade de negécios da instituigio
financeira em que ocupou e ocupa cargo e desempenha atribuicdes de natureza gerencial diretamente
relacionadas aos diversos setores da economia local.
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Segundo aquele estudo, em relacdo ao estoque de domicilios, o municipio de
Blumenau apresenta 77.224 unidades particulares permanentes, sendo, destes, 6.501
imoveis vagos; estes e outros dados demonstram-se a seguir.

Tabela 07 -Domicilios Particulares Permanentes e Domicilios Vagos — 2000 - Blumenau

DOMICILIOS PARTICULARES PERMANENTES DOMICILIOS VAGOS
TOTAL URBANA RURAL Total urbana rural
77.224 72.044 5.180 6.501 6.144 357

Fonte: Fundag@o Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatistica e Informag¢des (CEI) (2005)

Do estoque de imdveis existentes verifica-se que quase 65% sdo ocupados por
familias com renda maior do que 5 salarios minimos; apenas 35% contemplam familias com

renda de até 5 salarios minimos mensais.

Tabela 08 - Domicilios Urbanos, por Faixas de Renda Mensal Familiar — 2000 - Blumenau

FAIXAS DE RENDA MENSAL FAMILIAR (EM SALARIOS-MINIMOS)
ATE 3 MAISDE3 A5 MAISDE5A10 MAIS DE 10 TOTAL
absoluto % absoluto % absoluto % absolutc % absoluto %
11.957 16,60 13.588 18.86 25.538 3545 20.961 29,09 72.044 100.00

Fonte: Fundag¢do Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatistica e Informacdes (CEI) (2005)

Em relacdo ao déficit de moradias, o levantamento aponta que na zona urbana

concentram-se 92,73% de toda a caréncia de moradias, sendo 4.850 unidades.

Tabela 09 - Estimativas do Déficit Habitacional Basico (1) — 2000 - Blumenau

DEFICIT HABITACIONAL BASICO (1)

ABSOLUTO % DO TOTAL DOS DOMICILIOS
Total urbana rural Total urbana rural
5.228 4.850 378 6.77 6.73 7.30

(1) Déficit habitacional basico: soma da coabitag@o familiar, dos domicilios improvisados e dos rusticos.
Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatistica e Informagdes (CEI) (2005)

Em relagdo ao déficit urbano, a Tabela 10, abaixo, permite verificar que 82,80%
(4.016 unidades) compdem-se das condi¢des de coabitagdao familiar (que inclui a parcela das
familias conviventes, os comodos alugados ou cedidos e os préprios) mais os domicilios

improvisados.
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A Fundagdo Jodo Pinheiro, na especificacdo metodoldgica da pesquisa, esclarece
que por domicilios improvisados se entendem aqueles locais construidos sem fins
residenciais (debaixo de pontes, em barcos, dentro de carros, barracas, prédios em
constru¢do). Domicilios riisticos sdo aqueles que nao apresentam paredes de alvenaria ou

madeira aparelhada, com condi¢des de salubridade comprometidas.

Tabela 10 - Estimativas dos Componentes do Déficit Habitacional Basico — 2000 -

Blumenau
DOMICILIOS IMPROVISADOS FAMILIAS CONVIVENTES cOMODOS DOMICILIOS RUSTICOS
Total wurbana rural Total urbana rural Total urbana rural Total urbana rural
137 135 2 3.818 3.450 368 439 431 8 834 834 0

Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatistica e Informacdes (CEI) (2005)

Juntando a informagdo anterior com os dados da Tabela 11, a seguir, poder-se-a
afirmar por deduc¢do, com reduzido grau de incerteza, que o déficit habitacional urbano de
Blumenau se concentra em 73,91% na faixa de renda mensal familiar de até 5 salarios
minimos mensais, ou seja, 3.585 unidades, representadas pelos 834 domicilios rdsticos (cuja
conceituacdo permite deduzir referirem-se a faixa salarial mais baixa) e pelas demais 2.751
unidades de déficit ja identificadas abaixo nessa faixa de renda (1.640 até trés saldrios de
renda e 1.111 até cinco saldrios). Em nivel nacional, segundo o estudo da Fundacdo Jodo
Pinheiro, 91,60% do déficit concentram-se nessa faixa de renda.

Tabela 11 - Coabitacdo Familiar e Domicilios Improvisados Urbanos, por Faixas de Renda

— 2000 - Blumenau
FAIXAS DE RENDA MENSAL FAMILIAR (EM SALARIOS-MiINIMOS)

ATE 3 MAISDE3 A5 MAISDE5A 10 MAIS DE 10 TOTAL
absoluto % absoluto % absoluto % absoluto % absoluto %
1.640 40,84 1.111  27.66 971 24,18 294 7.32 4.016 100,00

Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatistica e Informacdes (CEI) (2005)

A tabela seguinte demonstra grande varia¢do quanto a concentragio do déficit
habitacional por faixa renda, ao comparar-se a leitura das informac¢des do municipio de

Blumenau, acima, com os dados consolidados do Brasil, abaixo:
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Tabela 12 - Coabita¢do Familiar e Domicilios Improvisados Urbanos, por Faixas de Renda
— 2000 - Brasil

FAIXAS DE RENDA MENSAL FAMILIAR (EM SALARIOS-MINIMOS)
ATE 3 MAISDE3 A5 MAISDE5A 10 MAIS DE 10 TOTAL
absoluto % absoluto % absoluto % absoluto % absoluto %

2.578.560 76,07 411.045 12,13 282.078 8,32 117.854 3,48 3.389.537 100,00
Fonte: Fundag@o Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatistica e Informagdes (CEI) (2005)

Interessante observar que, assim como no caso de Blumenau, onde 82% do déficit
urbano compdem-se das condi¢des de coabitacdo familiar (que inclui a parcela das familias
conviventes, os cOmodos alugados ou cedidos e os proprios) mais os domicilios
improvisados, também em nivel de Brasil este percentual atinge 81,87%. Os outros cerca de
18% referem-se aos domicilios rusticos.

Porém, enquanto no municipio de Blumenau 40,84% do déficit por coabitacdo
familiar e domicilios improvisados encontram-se na faixa salarial de até 3 saldrios, no Brasil
este percentual € de 76,07%, em nivel nacional uma concentracdo 86% maior na faixa
salarial de menor renda. Na faixa de mais de 3 até 5 salarios minimos mensais, no Brasil sdo
12,13% das familias; em Blumenau 27,66%. Somadas as faixas salariais (universo até 5
saldrios minimos de renda familiar mensal), o percentual de Blumenau é de 68,50%,
enquanto o nacional € de 88,20%.

Sao diferencas significativas que, em principio, indicam a necessidade de propostas
diferenciadas de acdo para o equacionamento do déficit.

Justamente neste sentido, o poder publico municipal de Blumenau, pelo menos na
ultima década, ndo apresentou uma atuacdo relevante para a minimizacdo do déficit de
moradias através do estabelecimento de programas que pudessem contemplar inclusive as
particularidades da realidade local .

Essa avaliagdo € corroborada pela informacdo publicada em informativo da
inddstria da constru¢do dando conta de que ‘hos ultimos oito anos a prefeitura entregou
apenas 1.087 unidades, ja considerando 648 do PAR, que € um aluguel de longo prazo
administrado pela Caixa Econdmica Federal e mais 86 moradias a serem concluidas em
2005”. (SINDUSCON, 2005).

Ora, de fato, segundo essa informacdo, por acdo direta do Municipio, apenas 353
habitacdes teriam sido viabilizadas ao longo de oito anos, pouco mais de 40 residéncias ao
ano, irrelevante diante da necessidade de 3.585 moradias (segundo o estudo da Fundacdo

Jodo Pinheiro, ja defasado em cinco anos).
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Esta avaliacdo € ainda menos favoravel quando se tomam as informagdes agregadas
no mesmo informativo ao mencionar que a Secretaria Municipal de A¢do Comunitéria, a
qual atualmente estd vinculada a Superintendéncia Municipal de Habitagdo de Blumenau
anunciou uma estimativa de déficit no municipio de 5000 unidades sob o aspecto qualitativo
(imdveis sem condicdes de habitabilidade, que, portanto, necessitariam ser repostos) e outras
6.000 unidades sob o aspecto quantitativo, ou seja, de efetiva auséncia de habitacdo
(informagdo baseada em levantamento que teria sido realizado em 2002). No total, com base
naquela publicacdo, a Secretaria Municipal estima uma necessidade de 15.000 moradias em
Blumenau.(SINDUSCON, 2005).

Ainda, no mesmo sentido, consta do site da Prefeitura Municipal de Blumenau a
“proposta para programa habitacional 2002/2003”, onde, entre as informacdes ali publicadas,

consta que:

Até meados dos anos 90, a questdo habitacional no municipio de Blumenau era
tratada de forma individual, visando apenas o atendimento emergencial. Apé6s
estudos realizados em parceria com a Universidade Regional de Blumenau,
diagnosticou-se um déficit habitacional qualitativo na ordem de 4.000 moradias.
Este déficit representa o nimero de familias que residem em Sub-Habitacdes, sem
infra-estrutura e sem condi¢des de habitabilidade. Sdo familias de baixissima
renda, que apesar de contribuirem com seus servicos para a construcio da cidade e
da sociedade, sdo excluidas das mesmas e estdo impossibilitadas de resolver seu
problema de  moradia dentro das  atuais leis de  mercado.
Além deste déficit qualitativo, existe um déficit quantitativo de aproximadamente
6.000 moradias, totalizando com isto um déficit de 10.000 moradias no municipio.

A Prefeitura ilustra em seu site (figura 1) a existéncia do problema, inclusive de
ocupacdo de dreas degradadas, encostas e fundos de vales avaliando ser ‘hecessiria uma
ampla reforma fundidria urbana que possibilite o acesso da populacdo de baixa renda as
areas com infra-estrutura urbana adequada, fazendo valer a fun¢do social da terra, prevista na
constitui¢do federal”. (PREFEITURA MUNICIPAL DE BLUMENAU, 2005)

O governo petista que cumpriu dois mandatos consecutivos e teve frustrada em
2004 a tentativa de permanecer frente 4 administracio municipal de Blumenau. E ainda
prematura qualquer avaliacdo acerca da acdo da nova administracdo cujo comando €
abrigado pelo Partido da Frente Liberal (PFL) e pelo Partido Progressista (PP), Prefeito e
Vice-prefeito respectivamente.

Concretamente a nova administracdo implementou uma alteracdo de cardter

administrativo, migrando a Superintendéncia Municipal de Habitacdo da Secretaria de

Planejamento para o dmbito da Secretaria Municipal de Acdo Comunitdria. Nao desta vez
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que a habitacdo mereceu a criacdo de uma Secretaria especifica para sua gestdo em nivel do
municipio.
Figura 1 - Imagem ilustrativa do problema habitacional publicada no site da

Prefeitura de Blumenau

O retrato acima ainda € atual e pode facilmente ser constatado com uma observacao
um pouco mais detida nos morros, inclusive no acesso a cidade, especialmente por aqueles
que transitam no sentido Itajai-Gaspar-Blumenau.

A Administracdo Municipal, cuja gestdao encerrou em 2004, anunciou ainda o
estabelecimento de uma politica municipal de habitacao fundada nos seguintes programas:

1 - Construindo Legal

Programa de assessoria técnica para constru¢do de moradias econdmicas.

II - Nossa Casa

Programa habitacional para atendimento isolado.

IIT - Construindo Juntos

Programa de producdo e incentivo a producao de moradias econdmicas.

IV - Cidade Popular

Programa de regularizac¢ao fundidria e recuperacao de assentamentos humanos em areas
degradadas.
Tais programas permanecem publicados no site da Prefeitura Municipal, porém, ndo

encontramos informagdes publicas sobre a¢des concretas e seus resultados.
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Diante deste contexto local é que se deflagrou a implementacdo do Programa de
Arrendamento Residencial no municipio de Blumenau. Sua concepgdo, caracteristicas,
requisitos, aspectos da implementacao e resultados em ambito nacional e local sdo objeto de

abordagem no préximo capitulo.



CAPITULO IV

O PROGRAMA DE ARRENDAMENTO RESIDENCIAL

Conforme registra a literatura j4 vai pelo menos um Século da primeira acao
governamental brasileira nos moldes do aluguel social, ou do uso social da moradia. Em sua
primeira acdo concreta no campo da habitacdo popular a Prefeitura do Rio de Janeiro
conclui em 1906 a construcdo de 120 unidades habitacionais de dois pavimentos
independentes, destinadas a operérios, agrupados em trés conjuntos localizados na Avenida

Salvador de Sa e Rua Jodo Leopoldo.

Em mensagem a Camara Municipal, o Prefeito Pereira Passos assim se referiu ao
conjunto da Av. Salvador de S4, construido durante sua gestdo: ‘E desse modo fiz atingir a
laboriosa classe operdria os beneficios a que ela tem direito, dando solu¢do ao importante
problema de garantir, ao proletariado, habitacdo higiénica e barata e tornando-o, no fim de
determinado prazo, proprietdrio do lar que ocupa.’(FINEP-GAP, 1983, p. 38) — grifo

nosso.

Na mesma obra outro registro € feito sobre a acdo publica voltada para a
modalidade de casas para aluguel:

Em 1920, através do Dec, n° 4.209, o Governo Epiticio Pessoa d4 inicio no pais a

politica de construcdo de casas para aluguel; havia no texto legal a autorizacdo

expressa ao Poder Executivo para ‘tonstrucdo de casas a serem alugadas a

operdrios e proletdrios”. Com o Dec. n° 14.813 de 1921 do mesmo governo, é

regulamentada a concessdo de favores semelhantes a terceiros, beneficiando, logo a

seguir (Dec. n° 15.068), a Sociedade Andnima ‘A Popular”. (FINEP-GAP,
1983, p. 41)

Eis que a idéia ressurge com forca agora, em 1999, através do Programa de
Arrendamento Residencial o qual se concretiza a partir do Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR), um fundo financeiro privado, com prazo indeterminado de duracdo,
criado em 01.06.1999, por meio da Medida Proviséria n° 1823, de 29 de abril de 1999,
convertida na Lei n° 10.188, de 12 de fevereiro de 2001 cuja finalidade foi prover recursos

ao Programa de Arrendamento Residencial.
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4.1 Concepcao

O programa, na sua concep¢do, chama a aten¢do por dois aspectos muito
importantes sendo, o primeiro, a retomada do instituto do aluguel social, agora arrendamento
residencial; os segmentos populares sdo convidados a acessar a moradia divorciando-se da
no¢do de propriedade, tdo cara a cultura que se construiu apds a década de 30, no século

passado.

Conforme observa Lehfeld (1988, p. 13):

[...] a propriedade no regime brasileiro aparece como base da ordem social. O
Estado preocupa-se muito mais com a propriedade do que a moradia. Assim sendo,
a moradia pode ser de propriedade ou ndo do morador, mas é sem ddvida a
habitacdo-propriedade fator condicionante e controlador do comportamento do
morador.

Até a década de 30 predominava no Pais a moradia de aluguel. Segundo o Censo de

1940, na cidade de Sao Paulo, apenas 25% dos domicilios eram préprios.

No Estado Novo a questdo da moradia foi incorporada ao discurso oficial como
simbolo de valorizacdo do trabalhador e comprovacdo de que a politica de amparo ao
trabalhador estava dando resultados efetivos (BONDUKI, 1998). Como resultante desse
discurso, da Lei do Inquilinato que em 1942 congelou os valores dos aluguéis,
desestimulando os investimentos em imodveis para loca¢do e gerando uma crise habitacional,
além dos incentivos dados para o surgimento de loteamentos nas periferias dos grandes
centros, a obtencdo da casa propria passa a mobilizar as necessidades e aspiragdes das

camadas de menor poder aquisitivo.

E esta cultura, realimentada ao longo dos ultimos 60 anos, que o PAR vem
contrapor pretendendo resgatar a moradia como bem de uso ao propor o arrendamento pelo
prazo de quinze anos para que s6 entdo o morador, se ainda estiver no imével, possa exercer

o direito de propriedade.

O segundo aspecto do Programa, de fundamental relevancia, age sobre o fator
crucial da exclusao da populacio de menor renda do acesso a moradia: a capacidade de

pagamento, no caso, dos arrendatérios.

Vale mencionar que o trabalho HABITACAO POPULAR: inventdrio da agio

governamental (FINEP-GAP, 1985), um dos mais completos levantamentos sobre o
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resultado histérico da acdo publica voltada para a habitacdo, apresenta ja em sua introducdo
a seguinte constatacdo: Ao longo desse periodo (1830-1983), a despeito dos esforcos dos
sucessivos governos, em momento algum foi possivel registrar resultados quantitativos
capazes de, pelo menos, conter o crescimento da populacdo mal alojada. Certamente uma

frustrante conclusao para 153 anos de historia.

E diante desse grande desafio, da inclusdo habitacional, que o PAR desenvolve-se a
partir de um fundo cuja composi¢do inicial do patrimonio, no total de R$ 3 bilhdes (trés
bilhdes de reais), tem origem na incorporagao das disponibilidades dos fundos e programas
em extin¢do, nao onerosos, no valor de R$ 600 mith)es”, bem como empréstimo junto ao
FGTS, remunerado a Taxa Referencial (TR), acrescida de juros de 4% a.a., no valor de R$

2.400 milhdes.

Ao alocar recursos ndo onerosos o Governo Federal caminha para a ampliaciao do
acesso da populacdo de menor renda através da reducdo da taxa de arrendamento devida em

razdo da outra parte, de recursos onerosos que compde o mesmo fundo.

H4, portanto, no caso, subsidio a habitacio no Programa de Arrendamento
Residencial, vislumbrando-se ampliar o acesso das camadas sociais de menor renda a
moradia e € nesse aspecto que o PAR certamente inova em relacao as iniciativas e programas
anteriores do Estado na busca da minimiza¢do do déficit habitacional especialmente porque,
historicamente, a politica habitacional oficial conta, predominantemente, com recursos
privados para a execucdo de objetivos cuja solugdo tem uma clara necessidade de
intervencao financeira estatal.

Mesmo os financiamentos habitacionais destinados as menores faixas de renda
contam com fontes privadas de recursos como o Fundo de Garantia por Tempo de Servico e
o Fundo de Amparo ao Trabalhador. Os programas de financiamento tradicionais nao foram
efetivos no sentido de ampliar o acesso das camadas sociais de menor renda a habitagdo; as

estatisticas j& mencionadas atestam esta assertiva.

' R$ 230.000.000,00 oriundos do FDS — Fundo de Desenvolvimento Social; R$ 149.000.000,00 oriundos do
FINSOCIAL - Fundo de Investimento Social; R$ 200.000.000,00 oriundos do FAS — Fundo de Apoio ao
Desenvolvimento Social; R$ 21.000.000,00 oriundos do PROTECH - Fundo de Programa de Difusédo
Tecnolodgica.
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No PAR o Estado admite a necessidade de subsidio financeiro a habitacdao popular,
alocando recursos do Or¢amento Geral da Unido (fundo perdido) ao Fundo de Arrendamento
Residencial.

O programa foi concebido prevendo, para sua viabilizacdo, uma agdo integrada
entre Governo Federal, Agente Operador (Caixa EconOmica Federal) e Prefeituras

Municipais.

As aplicagcdes do FAR, segundo a resolucdo que o instituiu, devem estar
representadas por até 100% em desenvolvimento de empreendimentos imobilidrios a serem
construidos ou recuperados, viabilizando o acesso a habitacdo e servigos urbanos, para

posterior arrendamento dos imdveis as pessoas fisicas enquadradas no Programa.

O FAR ¢ gerido pela CAIXA, que tem poderes para praticar todos os atos
necessarios a administragao da carteira do Fundo, bem como fazer valer todos os direitos
relativos aos ativos que a integrem, pois, € sua também, a responsabilidade pelo retorno dos

recursos tomados ao FGTS.

O PAR, implementado com recursos origindrios do FAR, foi criado para
atendimento exclusivo da necessidade de moradia da populacdo de baixa renda, sob a forma

de arrendamento residencial com op¢do de compra.

Considera-se arrendamento residencial a operacdo realizada no ambito do
Programa, que tenha por objeto o arrendamento com opc¢do de compra dos bens imdveis

adquiridos para esse fim especifico.

Para atingimento dos objetivos propostos e com base na Instru¢do Normativa (IN)
da Secretaria da Desenvolvimento Urbano (SEDU) n°® 03, de 09.07.1999, revogada pela
Portaria SEDU n° 31, de 11.12.2000, a CAIXA conta com a participacdo dos governos

federal, estadual, municipal e das sociedades civis organizadas, com os seguintes objetivos:

- auxiliar a CAIXA na identificacdo dos locais para implantacdo dos projetos
abrangidos pelo PAR;

- promover acdes em prol do desenvolvimento de fatores facilitadores a
implantacdo dos projetos, tais como reducdo fiscal, bem como implantacdo de
estrutura basica;

- promover acOes objetivando a simplificacdo de critérios e conferir maior

celeridade ao processo de aprovacdo de projetos abrangidos pelo Programa;
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- apoiar a CAIXA na coordenacdo e integracdo dos projetos, no ambito do PAR, e
de eventuais outros projetos de intervencao, para a mesma area, financiados por
outras fontes, com vistas a maximizagao dos recursos; e

- auxiliar a CAIXA na selecdo das familias a serem beneficiadas pelo PAR,

mediante critérios técnicos, previamente definidos.

Sobre a dinamica da selec@o das dreas de intervencao, como se comporta na pratica,
se fard um detalhamento mais adiante, ao descrever-se a inser¢ao do programa em Blumenau

(item 4.7).

Apo6s a conclusdo dos empreendimentos, as unidades habitacionais sdo arrendadas
ao publico-alvo do Programa cujo objetivo bdsico é o atendimento da necessidade de

moradia da populagdo com renda familiar de até seis salarios minimos.

Os iméveis do PAR, bem como os contratos de arrendamento sdo administrados por
empresas terceirizadas, responsdveis pela administracdo dos empreendimentos e, quando for
o caso, dos respectivos condominios, o que abrange o atendimento ao publico alvo, inclusive
as entrevistas e elaboracdo dos cadastros para andlise de risco da CAIXA, a
operacionalizacdo dos processos de contratacdo e de substituicdo dos arrendatdrios e a

cobranca das taxas de arrendamento.

Tais empresas sdo selecionadas em processos licitatorios e t€ém por responsabilidade
também, além de administrar os imoéveis, condominios e contratos de arrendamento do PAR,
assegurar a manutengao e conservagao do estado fisico e dos niveis de ocupagdo dos iméveis

e adimpléncia dos contratos.

As administradoras cumprem, ainda, o papel de sindico do condominio sendo que,
pelo conjunto das atribui¢des, sdo remuneradas com o percentual de 9,5% do montante
efetivamente arrecadado no condominio, a titulo das taxas de arrendamento e respectivos

encargos por atraso, quando devidos.

4.2 Metas

De acordo com a Circular do Conselho Curador do Fundo de Garantia por Tempo

de Servico (CCFGTS) n°® 345, de 29 de junho de 2000, os recursos alocados ao programa
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deveriam ser contratados até o final do exercicio de 2000 em, no minimo, R$ 720 milhdes;
até o final do exercicio de 2001, no minimo, mais R$ 720 milhdes e até o final do exercicio
de 2002 os recursos remanescentes. O programa, entretanto, foi redimensionado ao longo
dos anos sendo que, o dltimo ato neste sentido, o Decreto n°® 5.435, de 26 de abril de 2005,
elevou o limite de recursos global do FAR para R$ 5,2 bilhoes, sendo destes, até R$ 4,6

bilhdes do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo.

No decorrer do ano de 2001 foram editadas algumas medidas que visavam impactar
positivamente o Programa, entre elas a ampliacdo da abrangéncia do PAR uma vez que a
CAIXA, como Agente Gestor, a quem coube a defini¢do das regides a serem abrangidas pelo
PAR, definiu, quando da implantacdo do Programa, como prioridade as regides

metropolitanas, incluindo todas as capitais dos Estados e o Distrito Federal.

Em estudos feitos, com base em dados extraidos do IBGE, no tltimo periodo
intercensitdrio, compreendido entre 1991 e 2000, foi constatado que a populagdo residente
nos municipios das capitais brasileiras apresentou crescimento inferior ao da populacdo do
interior do Brasil, notadamente na regido Sudeste, o que indicou a necessidade de

incremento da oferta de novas habitacdes nesses municipios.

Buscando melhorar o desempenho das contratacdes no ambito do PAR, aliado a
necessidade de incremento da oferta de habitagdes no interior do pais, a CAIXA aprovou, no
2° semestre de 2001, a extensdo do Programa para mais 112 municipios com populagcdo
urbana acima de 100 mil habitantes, utilizando como parametro dados divulgados pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE), inclusive a taxa de crescimento anual

referente ao Censo Demogréfico 2000 e Contagem da Populagdo 1996.
4.3 Areas de intervencao

Na indicag¢do das dreas destinadas a implantacdo de empreendimentos do PAR, a
normatizacdo da CAIXA determina que devem ser verificadas, em conjunto ou

isoladamente, as seguintes condicdes bdsicas:

inser¢do na malha urbana;

existéncia de infra-estrutura basica (dgua, solu¢do de esgotamento sanitdrio,

energia elétrica, vias de acesso e transportes publicos);

insercdo em projetos de revitalizagdo de centros urbanos;

facilidade de acesso a pdélos geradores de emprego e renda;
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- viabilidade de aproveitamento de terrenos publicos, em especial aqueles
remanescentes de terrenos desapropriados ao longo das linhas de metrd,
linhas de transporte ferrovidrio ou rodovidrio; que estejam em processo de
reorganizacdo funcional com possibilidade de mudanga de uso ou que

favorecam a recuperacdo de dreas de risco e ambiental.(CAIXA, 2001)

4.4 Caracteristicas dos projetos

Os projetos de empreendimentos habitacionais sdo apresentados para aquisi¢ao pela
CAIXA e sao submetidos a andlise prévia de seus aspectos técnicos (engenharia, arquitetura,
disponibilidade de infra-estrutura e servigos urbanos junto ao empreendimento e no entorno,
condi¢des habitacionais e condi¢des ambientais), legais (documentacdo necessdria para
regularizacdo do terreno junto ao cartério de iméveis em nome da CAIXA) e
mercadolégicos para imoéveis compativeis com a faixa de renda do PAR (existéncia de
demanda potencial, valor de mercado da unidade versus valor médio de aquisi¢cdo, valor
médio de aluguel, inadimpléncia média ou existéncia de ocupacgdes irregulares de

empreendimentos financiados pela CAIXA no entorno). (CAIXA, 2001)

Os empreendimentos devem estar inseridos na malha urbana, dotados de infra-
estrutura urbana bdsica, como dgua, luz e solucdes de esgotamento sanitdrio e de servicos

publicos essenciais, como transporte e coleta de lixo.

Ademais, a construtora proponente ¢ submetida a uma anélise econdOmico-financeira
para verificacdo de suas capacidades financeira, técnica e operacional e o limite de
constru¢do simultanea por construtora € de 1.000 unidades. Nao se admite construtor pessoa
fisica, assim como regimes construtivos alternativos. E obrigatéria a contratacio de garantia

de término da obra do empreendimento e de riscos de engenharia.

Originalmente, o valor maximo de aquisi¢ao de cada unidade era de R$ 20.000,00
para qualquer regido do pais, sendo flexibilizado, a partir de 25 de outubro de 2000, em
fun¢do da Portaria n° 62/2000 da SEDU, o limite para R$ 25.000,00 nas regides
metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sao Paulo.(GEPAR, 2002)

Nova alteragdo dos parametros passou a vigorar a partir de 11 de dezembro de
2001, através da Portaria n° 31/2001 da SEDU, elevando o valor mdximo de aquisi¢ao de

cada unidade para R$ 22.400,00, considerando na média do custo de aquisi¢do do imédvel
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(nimero de unidades do empreendimento dividido pelo custo total do empreendimento),
nunca superior ao valor de mercado, que foi limitado a R$ 35.000,00. Nos municipios da
regido metropolitana dos Estados do Rio de Janeiro e Sao Paulo, o valor maximo de
aquisicdo foi fixado em R$ 28.000,00. Manteve-se ainda o valor de R$15.000,00, como
indicativo de valor médio de aquisi¢do do imdvel a ser perseguido para o Programa.(CAIXA

,2001)

Novas alteragdes nos parametros seriam promovidas. Em junho de 2004, através da
Portaria n°® 231 do Ministério das Cidades, os valores foram estabelecidos em R$ 32.200,00
para as regides metropolitanas do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e R$ 25.800,00 nos demais

municipios passiveis de enquadramento no programa (com mais de 100.000 habitantes).

Atualmente prevalecem os limites estabelecidos pela Portaria n® 142, do Ministério
das Cidades, publicada em 24 de marco de 2005, como valores méaximos de aquisi¢ao,

sendo:

- Em S@o Paulo e no Rio de Janeiro para os municipios integrantes das regides
metropolitanas e para os municipios de Jundiai e Sao José dos Campos, R$ 40.000,00; para

os demais municipios com populagdo urbana superior a 100 mil habitantes, R$ 34.000,00.

- Em Minas Gerais, para municipios integrantes das demais regides metropolitanas,

R$ 34.000,00; para os demais, R$ 33.000,00;

- Na Bahia e em Pernambuco, para os municipios das regides metropolitanas, R$

32.000,00 e para os demais R$ 30.000,00
- Para o Rio do Grande do Sul e Parand o teto foi estabelecido em R$ 34.000,00;

- Para Santa Catarina, Amazonas, Rondonia e Roraima, suas capitais estaduais,
municipios integrantes de regides metropolitanas, se for o caso, € municipios com populagdo

urbana superior a 100 mil habitantes, o teto estd fixado em R$ 33.000,00.

O valor de aquisicdo corresponde ao somatdrio dos custos do terreno; obras,
inclusive Bonificacdo de Despesas Indiretas (BDI); Seguro Garantia de Término de Obra
(STO); Imposto sobre Transmissao de Bens Inter-vivos (ITBI) , quando for o caso; despesas

de legalizacdo; e trabalho social.

Segundo o parametro estabelecido é desejavel que os empreendimentos possuam até

160 unidades, mas sdo admitidos com quantidade superior, desde que ndo ultrapasse 500
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unidades. Para este limite, é levado em conta também o numero de imoveis de

empreendimentos voltados para o mesmo publico-alvo em um raio de dois quilometros.

A éarea util minima das unidades € de, pelo menos, trinta e sete metros quadrados,
compreendendo, no minimo, dois quartos, sala, cozinha e banheiro. Nos casos de
empreendimentos a serem recuperados ou restaurados, essas especificagcdes dependem das
caracteristicas dos imdveis, bem como das caracteristicas do publico-alvo potencial para o

empreendimento.

As unidades habitacionais devem apresentar o seguinte padrao minimo:

- piso ceramico ou arddsia;

- azulejo nas paredes molhadas de box, pia, lavatdrio e tanque;

- vaos de porta com folha em todos os comodos;

-revestimento e pintura internos e externos, compativeis com o padrao da unidade;

-nas unidades horizontais, telha cerimica, laje de teto nos banheiros e forro nos
demais cdmodos;

-cal¢ada em todo o perimetro da edificagao.(CAIXA, 2001)

Mais recentemente alguns critérios quanto ao padriao foram flexibilizados visando
atender a necessidade de adequacdo dos custos aos limites estabelecidos pelo programa, a
exemplo da dispensa das calgadas.

A portaria n° 142, do Ministério das Cidades, de marco deste ano, anteriormente
referida, determina, além dos novos valores maximos de aquisi¢do, que, da totalidade de
recursos alocados, 50% deverdo ser aplicados em projetos destinados ao atendimento de

familias com renda de até quatro saldrios minimos.

4.5 O Arrendamento dos Imaveis.

As unidades habitacionais sdo arrendadas as familias que atendam aos seguintes
requisitos:

- renda familiar bruta até seis salarios minimos;

-capacidade de pagamento compativel com a taxa de arrendamento;

-ndo ser proprietdrio ou promitente comprador de imdvel residencial, ou

detentores de financiamento habitacional, em qualquer local do paifs;
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-ser maior de 21 anos ou emancipado;

-apresentar idoneidade cadastral;

-ndo ter contrato de arrendamento anterior rescindido, dentro do Programa, por
descumprimento contratual. (CAIXA, 2001)

As familias candidatas ao arrendamento das unidades do PAR sdo previamente
indicadas pelo poder publico ou entidade da sociedade civil, e submetidos a uma andlise de
risco de crédito, sendo selecionadas pela CAIXA aquelas que, além de atenderem aos pré-
requisitos acima, apresentarem a capacidade de pagamento minima frente a taxa de
arrendamento, adicionada do prémio de seguro de morte e invalidez permanente e taxa
condominial, quando for o caso.

O imovel se destina exclusivamente a residéncia da familia, cabendo-lhe a
assuncdo de todas as despesas e tributos incidentes sobre o imdvel, especialmente as que
decorrem da obrigacdo de manté-lo em perfeitas condi¢cdes de habitabilidade e conservacgao.

O prazo contratual de arrendamento € de cento e oitenta meses (quinze anos),
sendo o vencimento da primeira taxa de arrendamento com trinta dias apds a assinatura do
contrato.

A taxa inicial de arrendamento do imével € igual a 0,7% do valor do custo do
imodvel, ndo podendo ser inferior a R$ 50,00. Essa taxa permanece fixa por doze meses, apds
o que € reajustada anualmente pelo indice de atualizacdo aplicado aos depdsitos do FGTS,
atualmente a Taxa Referencial (TR), na data de aniversario do contrato.

O atraso no pagamento da taxa de arrendamento por mais de sessenta dias
consecutivos motiva a rescisdo antecipada do contrato e, por conseqii€éncia, a retomada
imediata do imével, sem direito a devolugdo de valores pagos a titulo de arrendamento.

O imé6vel arrendado, por solicitacdo do arrendatdrio e expressa concordancia da
CAIXA, pode ser substituido por outro equivalente ou de valor diverso, desde que haja
disponibilidade de imédvel.

No caso de desisténcia do arrendatdrio ou rescisao contratual antecipada por falta
de cumprimento de cldusulas contratuais, todo valor pago a titulo de taxa de arrendamento e
demais obrigacdes pecunidrias, bem como eventuais benfeitorias executadas com recursos
proprios, sdo apropriadas a titulo de utilizacio do imével, ndo cabendo, contratualmente

qualquer devolucdo das quantias dispendidas pelo arrendatirio. O imoével, entdo ¢é
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disponibilizado para outra familia, reiniciando a contagem do prazo de arrendamento de
cento e oitenta meses.

Ao final desse prazo de quinze anos ininterruptos, estando com suas obrigagdes
contratuais em dia, a familia opta pela compra, ou pela renovacdo do contrato de
arrendamento por até mais trinta e seis meses ou pela devolucdo do imével. Nao € permitida
a transferéncia ou cessdo de direitos decorrentes do contrato de arrendamento.

Ao final do contrato, apura-se o valor residual do contrato o qual devera ser pago
integralmente pelo arrendatdrio para usufruto do direito de compra. No caso do valor
residual ser positivo, hd a op¢do de renovacdo por trinta e seis meses, apds o qual,
persistindo o residuo, o arrendatdrio obrigatoriamente opta pela devolu¢do do imével ou
pagamento a vista e integral do mesmo. Quando nao ha valor residual a amortizar ao final do
contrato, o arrendatdrio receberd automaticamente a transferéncia da propriedade do imével.

O valor residual consiste na diferenga positiva entre o valor de arrendamento do
imovel, ou seja, o valor atualizado de aquisi¢do do imével pela CAIXA, e o somatdrio dos
valores nominais das taxas de arrendamento pagas pelo arrendatario. O valor do imével é
atualizado por oitenta por cento da mesma taxa de reajuste anual das taxas de arrendamento,
ou seja, atualmente, a TR. Aplica-se, portanto, um subsidio de vinte por cento sobre o fator
de atualizacdo do imével para efeito do calculo do chamado valor residual.

E fundamental registrar, para melhor compreensio do cariter social do programa,
que a taxa de arrendamento, de 0,7% ao més, estd fixada sobre o valor do custo das unidades
contratadas pela CAIXA. Como ilustracdo, o mercado trabalha com o parametro de 1% de
retorno sobre o valor de venda dos iméveis, quando se fala em aluguel. Ainda, o reajuste da
taxa € pelo indice aplicado aos saldos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo, FGTS,
que € de apenas 3% ao ano, acrescido da Taxa Referencial (TR), cuja variagdo anual esta
aquém de 2% atualmente.

Assim, o arrendatdrio tem assegurado um valor inicial reduzido e uma relativa
estabilidade em relagdo a taxa de arrendamento, corrigida anualmente. O que se verifica na
pratica € que, por ocasido da entrega das unidades, estas chegam a ter avaliagdo do mercado
50% superior ao valor do custo, que € a base para o estabelecimento da taxa inicial de

arrendamento.
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4.6 Resultados do programa apurados no Brasil

Os resultados aos quais aqui se fard referéncia sdo meramente quantitativos, visando
oferecer uma noc¢do do potencial do programa em relacdo ao nimero de unidades
produzidas.

Segundo o relatério de gestdo publicado pelo Ministério do Trabalho e Emprego,
em 1999 foram contratadas 6.958 unidades e outras 30.992 no exercicio do ano 2000.

Ao final de 2001, segundo o Relatério de Gestdo publicado pela Caixa Econdmica
Federal, estavam viabilizados 480 empreendimentos, totalizando 58.203 unidades, no valor
de R$ 1.158.377.000,00 (um bilhdo e cento e cincoenta e oito mil e trezentos e setenta e sete
reais), em ambito nacional.

O relato chamava atengdo para o fato de que o programa iniciara suas atividades no
segundo semestre de 1999 e que as alteracdes promovidas durante o ano de 2001, elevando o
valor maximo de contratacdo e ampliando a sua drea de abrangéncia além das capitais e suas
regides metropolitanas para as cidades com mais de 100 mil habitantes, haveria de refletir
nas contratagdes no ano de 2002.

Especificamente quanto as contratacdes de 2001 o relatério informava o nimero de
20.523 unidades com aplicacdo de R$ 418.998.000,00, estimando a geracdo de 40 mil
empregos em fun¢do do impacto do investimento na economia.

No ano de 2002, os dados do relatério do Ministério do Trabalho e Emprego
informam a contratacdo de 200 novos empreendimentos, 30.251 unidades.

O proximo dado disponivel estd no Relatorio de Gestdo do FGTS - 2003, do
Ministério do Trabalho e Emprego, informando que no ano de 2003 o programa aplicara R$
1,1 bilhao, atendendo a 43 mil familias. Numa avaliacdo retrospectiva, somando o resultado
de 2003 aos resultados dos exercicios anteriores, revela que foram aplicados R$ 3,0 bilhdes,
permitindo produzir mais de 132 mil unidades habitacionais para fins de arrendamento.

O dado seguinte disponivel integra o Relatério da Administracdo da CAXA -
Exercicio 2004 apontando naquele ano o desembolso de R$ 869.579.000,00 para um total
de 33.556 unidades habitacionais. O Relatério da instituicao referente ao 1° semestre de 2005
indica, nos primeiros seis meses deste ano, a aplicacdo de R$ 253.940.000,00, representando

9.347 unidades.
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Com base nessas fontes e dados temos:

Tabela 13 — Consolida¢gdo — niimeros do PAR no Brasil

Exercicio Valor aplicado n° unidades Vir. N!édio Lt
contratadas unidade
1999 R$ 131.725.458,00 6.958 R$ 18.931,00
2000 R$ 607.653.877,00 30.992 R$ 19.606,00
2001 R$ 418.997.622,00 20.523 R$ 20.416,00
2002 R$ 695.591.908,00 30.251 R$ 22.994,00
2003 R$ 1.100.000.000,00 43.000 R$ 25.581,00
2004 R$ 869.579.000,00 33.556 R$ 25.914,00
2005 R$ 253.940.000,00 9.347 R$ 27.168,00
Total R$ 4.077.487.865,00 174.627 R$ 23.349,00

Fonte: Elaboracio propria.

O documento FGTS - Relatorio de Gestdao (2003), chama a atengdo para o fato de
que a meta fisica inicial do programa foi fixada em, aproximadamente 200 mil familias.
Mais adiante observa que tais metas foram estabelecidas estimando em R$ 15 mil o valor
médio de aquisicdo das unidades, parametro divorciado da realidade verificada na
implementacdo do programa, afetada pelo ‘custo de terreno e infra -estrutura, associados as
exigéncias técnicas para o padrdo construtivo, que elevou o custo final de produgdo das
unidades [...] dificultando o atendimento aos segmentos da populacao de menor renda’.

Outra constatacdo do mesmo relatoério é que a massiva participacdo do poder
publico local, prevista na implementa¢do do programa, ‘hdo ocorreu no nivel desejavel”.

Neste sentido avalia que:
Em boa parte, a baixa participacdo deveu-se as restricdes econdmico-financeiras
impostas pelo ajuste fiscal, que reduziram a capacidade de investimento do setor
publico. De outro lado, havia também o fato de que os projetos eram promovidos,
aprovados e desenvolvidos a partir de chamamento dirigido as empresas do setor
da construcao civil, dentro de exigéncias e especificacdes nem sempre ao alcance
dos governos estaduais e municipais e das familias por eles indicadas. Diante deste
quadro, em 2003, a partir de trabalho realizado pelo Ministério das Cidades, em
parceria com a CAIXA, as exigéncias técnicas foram flexibilizadas e as parcerias

reforcadas, permitindo ao programa alcancar maior fatia de populagdo, em

particular aquela com renda familiar mensal de até 4 saldrios minimos (FGTS —

Relatorio de Gestdo, 2003).
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Em que pese a avaliacdo acima, os dados posteriores, j4 demonstrados, apontam um
desempenho declinante do programa nos anos seguintes e 2003 mantém-se como o melhor
ano em desempenho em relacdo ao ndmero de unidades contratadas até agora.

A necessidade de reformulacdo do programa foi recentemente admitida, em meados
de agosto de 2005, pelo vice-presidente de desenvolvimento urbano da CAIXA, Jorge
Hereda, em palestra na sede do Sinduscon-SP'?. Segundo Hereda, do or¢amento de R$ 1,3
bilhdo previsto para este ano (2005), apenas R$ 350 milhdes haviam sido aplicados nos
primeiros sete meses do ano e, em S3o Paulo, até 15 de agosto de 2005, apenas 1955

. 1
unidades foram contratadas no ano.'"

4.7 A insercao do Programa de Arrendamento Residencial em Blumenau

O municipio de Blumenau passou a estar enquadrado para acessar os recursos do
Fundo de Arrendamento Residencial a partir do 2° semestre de 2001, quando o PAR foi
estendido para as cidades brasileiras com mais de 100 mil habitantes. Vivia-se o Governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB)
e, em nivel municipal, a gestdo do Prefeito Décio Nery de Lima, do Partido dos
Trabalhadores (PT).

A articulagdo da implementacdio do programa foi ‘encabecada” pela Caixa
Econdmica Federal. O primeiro passo foi a assinatura de termo de parceria com o municipio,
ainda em 2001. Concomitantemente o programa foi apresentado aos representantes da
industria da construgdo.

Nao houve, inicialmente, claro interesse da indudstria da constru¢io de Blumenau
em atuar em empreendimentos nas especificacdes previstas, sob o argumento da baixa
margem de ganho e mesmo da inseguranga quanto a viabilidade financeira dos projetos sob a
perspectiva empresarial. Agravava essa inseguranca a indefinicdo do poder publico
municipal em estabelecer quais os incentivos e isencdes que seriam assegurados aos

empreendimentos em Blumenau.

"2 0 Vice-presidente da CAIXA teria admitido a necessidade e a urgéncia em se rever o programa informando
haver recebido um ‘ultimato” do Conselho Gestor d a CAIXA neste sentido que sinalizava um prazo para o
final de setembro de 2005, porém, previa apenas para 2006 alguma novidade.

1 Disponivel em: www.sindusconsp.com.br/secao/interna.asp . Acesso em 14/10/05.
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Em fun¢do desse cendrio, foi um empresario do municipio de Nova Trento, com
experiéncia anterior no Programa na Capital do Estado, Florianépolis, o primeiro a
apresentar um projeto que recebesse sinal verde da CAIXA para execu¢ao em Blumenau. A
assinatura do contrato deu-se em julho de 2002; seriam as primeiras 160 unidades
construidas (cujo empreendimento viria a ser inaugurado em outubro de 2003 pelo
Presidente da Republica).

Até aquele momento os compromissos do municipio eram de ordem verbal, pois os
incentivos prometidos necessitavam ser autorizados, através de projeto de lei, pela Camara
Municipal. Entendia-se, ainda, que por se tratar de renuncia a receitas (taxas e alvards) sua
vigéncia so seria legal no exercicio seguinte.

Em todo o caso o municipio sinalizava assumir a apresentacdo da demanda
necessdria, exigida pelas normas do programa, qual seja, duas familias cadastradas para cada
unidade a ser contratada.

A Prefeitura acenava ainda com a isen¢do das taxas de aprovagdo dos projetos e de
emissdo dos alvards para construcdo dos empreendimentos, isencdo do Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) devido até a entrega dos empreendimentos conclusos a CAIXA e
pavimentagdo dos acessos externos aos empreendimentos aprovados pela CAIXA, os quais
ndo contassem com esta condi¢do.

De fato o municipio cumpriu com tais compromissos em relagdo as taxas, sendo
que, quanto a pavimentagao dos acessos, foi necessdria sua participagdo em apenas dois dos
cinco conjuntos ja entregues. Num deles (entregue no dia 02 de setembro de 2005) o
ingresso dos moradores se deu sem que a pavimentacdo do acesso tivesse sido executada
pelo municipio.

Depois de viabilizado o primeiro contrato, em 2002, despertado o interesse da
industria local, outros trés foram contratados nos dez meses seguintes com empresarios de
Blumenau; o quinto empreendimento teve contrato formalizado em novembro de 2003,
totalizando as 648 unidades habitacionais ja entregues. O sexto empreendimento, ora em
execugdo, sO viria a ser contratado mais de um ano e meio depois, em agosto de 2005.

Paralelamente as negocia¢des com a industria da construcio, desenrolava-se outro
capitulo que mais tarde se apresentaria crucial no processo de implementacdo do programa, a

chamada caracterizacdo da demanda.
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Ainda que ndo houvesse um levantamento mais apurado do déficit habitacional
efetivo no municipio de Blumenau, a Secretaria Municipal de Planejamento (2001) estimava
uma caréncia de, no minimo, 6.000 habitagdes.

A estimativa tinha por base um tnico documento, consubstanciado em um relatério
em papel, que listava familias que se inscreveram junto a Prefeitura. Os dados disponiveis
apresentavam-se extremamente precdrios, incompletos, sem referéncia exata a data da
apuracdo e contendo unicamente dados como nome e endereco, sem outras especificacdes,
como por exemplo renda familiar, que pudessem apontar de forma mais real e consistente a
caréncia de habitagdes na faixa de renda familiar objeto do programa.

Diante de tal constatacdo, haja vista a precariedade do cadastro disponivel no
municipio de Blumenau em relacdo ao déficit de moradias, a Caixa Econdmica Federal em
conjunto com a Prefeitura Municipal deflagrou novo processo de inscricdes, trabalho que se
estendeu durante vérios meses, contando com agdes de midia, inclusive ocasionalmente
patrocinadas pelo Sindicato das Industrias da Constru¢do e pelo proprio Municipio.
Entrevistas no radio e televisdo e ‘panfl etagens” em locais publicos foram promovidas com
a inten¢do de incentivar as inscricoes.

Ao final do primeiro trimestre de 2003, apds este esforco de divulgacdo e
inscrigdes, levantou-se um cadastro de mais de trés mil interessados o qual, porém,
contraditoriamente, ao final de 2004, havia se mostrado insuficiente para assegurar a
ocupacdo das quatrocentas e oitenta e oito unidades com construcao contratada através do
programa.

Ver-se-4 adiante, com base em dados, que cinco em cada seis familias cadastradas
acabaram ‘descartadas” do programa apds deflagrado o processo de selecdo. Boa parte por
restricdes cadastrais, outra parcela significativa aparentemente desinteressou-se nao
comparecendo as entrevistas; outras ndo foram aprovadas no sistema de avalia¢do de risco
da CAIXA; algumas desistiram apds a aprovagao.

Novos chamamentos foram promovidos e, atualmente, as inscrigdes ainda
continuam sendo feitas junto a Prefeitura Municipal (novembro/05).

Vale salientar que logo apds os primeiros esfor¢os de levantamento da demanda, os
critérios de acesso foram flexibilizados pelo municipio no cadastro apresentado a CAIXA;
solteiros passaram a ser admitidos como candidatos aos imdveis do programa, abriu-se mao

da comprovacdo de tempo minimo de cinco anos de residéncia no municipio (condi¢des que,
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inicialmente, se niao atendidas, eram excludentes — vide anexos); tais decisdes tiveram em
vista viabilizar a plena ocupacdo dos empreendimentos ja contratados, entdo em construcao,
e adicionalmente, oferecer base a contratacdo de novas unidades com a CAIXA..

A constatacdo, de uma demanda reticente, ver-se-a especialmente nas manifestagdes
colhidas na pesquisa de campo, foi um dos fatores de grande influéncia para a inibi¢do da
contratacdo de um nimero maior de empreendimentos do PAR, ainda que houvesse recursos
disponiveis e projetos propostos por empresas da construcao civil para Blumenau.

O quadro abaixo, Tabela 14, permite visualizar os nimeros totais, inclusive o valor
da taxa de arrendamento de cada um dos empreendimentos do Programa de Arrendamento
Residencial no Municipio de Blumenau.

Tabela 14 — Valores e quantidades — PAR em Blumenau

Residencial Otde de Unidades Investimento Valor da Unidade Taxa de Arrendamento
Itoupava Garten 160 3.745.390.34 23.408.69 163.86
Acapulco 120 2.831.585.76 23.596.55 165.18
Bella Casa 160 3.850.372.79 24.064.83 168.45
Ypacai 48 1.238.400.00 25.800.00 180.60
Bahia 160 3.520.000.00 22.000.00 154.00
Villa Germania 128 4.224.000.00 33.000.00 231.00
Totais 776  19.409.748.89

Fonte: Elaboracao propria.

No que se refere a implantacdo fisica dos empreendimentos se demonstra com o
apoio do mapa representado pela Figura 2, adiante, que a sele¢do das dareas de intervencao
contemplou um equilibrio geogréafico bastante adequado quanto a distribuicdo dos
empreendimentos no perimetro urbano de Blumenau.

Uma das etapas criticas do processo de implementacao do PAR estd justamente na
escolha da drea de inser¢do de cada empreendimento. Na pratica, inimeros fatores acabam

interferindo e, muitas vezes dificultando, até mesmo inviabilizando a concretizacdao de

projetos.

Em linhas gerais, no caso de Blumenau, foram os empresdrios da industria da
construgdo os responsaveis pela identificacdo inicial de todas as dreas em que resultaram
edificados os conjuntos residenciais do PAR. Apds mapear os terrenos, tendo em vista um

conjunto de varidveis, tais como localizagdo, extensdo, preco, infra-estrutura, proximidade,
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adequacdo e dimensionamento dos servigos de transporte, educacdo, saide e comércio, as

areas eram submetidas a avaliacdo da Geréncia da CAIXA.

Com a sinaliza¢do favordvel da CAIXA o passo seguinte era o conhecimento a
Superintendéncia municipal de habitagdo. Em alguns casos, limitacdes impostas pela lei de
zoneamento urbano foram superadas pela decretacdo, em relag@o ao terreno que estivesse em
questdo, como drea de interesse social, uma permissividade legal de alcada do Prefeito
Municipal que permite o elastecimento de pardmetros, como, por exemplo, o nimero

maximo de pavimentos ou a destinagdo para fins residenciais em regido que nao o seja.

O aspecto critico estd justamente em identificar dreas que conjuguem os requisitos
ja listados, relativos a infra-estrutura minima para servir aos futuros moradores, localizacdo e
preco compativel com as margens oferecidas pelo orcamento do programa. Nao raro a
noticia do interesse do empresario e a visita da CAIXA a possiveis dreas de intervengao

repercutiu na subita valoriza¢do dos terrenos.

Importante mencionar também que o perimetro urbano de Blumenau caracteriza-se
por uma larga extensdo; tomados como pontos de referéncia, no extremo norte a Vila
Itoupava e no extremo sul da cidade o Bairro Progresso, verifica-se uma distancia de
aproximadamente cinqiienta quilometros.

Até o estdgio atual do programa, dois empreendimentos foram inseridos préximos
aos extremos do perimetro urbano e os outros quatro foram definidos em &reas bastante
privilegiadas no sentido da sua proximidade com o centro da cidade e da infra-estrutura
urbana a ele associada. De fato, todos os empreendimentos contam, proximos as suas areas
respectivas de inser¢do, com facilidade de acesso aos servicos de transporte coletivo, saide e
educacdo, caracterizando-se as mesmas como mini-concentragdes urbanas servidas em nivel

bastante adequado no que tange a prestacao de servicos e ao comércio em geral.
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Figura 2 - Mapa de localiza¢do dos empreendimentos do PAR em Blumenau

Empreendimentos do Programa de Arrendamento Residencial
numerados segundo ordem cronoldgica de contratacdo

Nomes dos conjuntos, més ano de confratacdo, gtde de unidades e distdncias até o centro de Blumenau:
1 lfoupava Garten - 07/2002 - 160 unidades = 15Km 2 Acapulco - 10/2002 - 120 unidades = 20 Km
3 Bella Casa - 11/2002 - 160 unidades =7Km 4 Ypacarai - 05/2003 - 48 unidades =8 Km

5 Bahia - 11/2003 - 160 Unidades = 15 Km 6 Villa Germdnia — 08/2005 -128 Unidades = 2Km



CAPITULO V

O ESTUDO DE CASO - ANALISES E DISCUSSOES

O estudo da implementacdo do Programa de Arrendamento Residencial no
municipio de Blumenau concentrou-se na coleta de dados e informagdes, especialmente
junto a Caixa Econdmica Federal e ao Poder Publico Municipal e, paralelamente, na
aplicacdo de questiondrios de pesquisa com os principais atores das instituicdes ja

mencionadas, além da industria da construcao, envolvidos na implementa¢do do PAR.

5.1 O processo de selecao das familias

Em sintese o processo de selecdo se dd a partir da inscri¢do da pessoa ou familia
interessada na Prefeitura Municipal.

Na fase inicial do programa, nos anos de 2001 e 2002, tais inscricdes eram de
cardter geral, ou seja, ndo previam a possibilidade de opcao por um empreendimento ou
localizagdo especifica.

Com o transcorrer do programa, houve um aperfeicoamento no sentido de que as
inscri¢des eram feitas tendo em vista o empreendimento especifico.

Registradas as inscri¢des estas sdo periodicamente quantificadas e a informacao
repassada a Caixa Econdmica Federal, visando sinalizar a existéncia de demanda que possa
ou nao justificar novos empreendimentos.

Com relagdo aos dados a que se fard referéncia a seguir, estes foram obtidos junto a
Caixa Economica Federal; sdo dados que tratados estatisticamente contribuem para a
avaliacdo mais apurada de todo o processo de implementacdo do programa e no caso da fase
especifica de selecdo das familias, ver-se-4, indicacOes importantes sdo abstraidas quanto a
limita¢des do programa.

Mencione-se que em algumas instancias houve dificuldade em obter-se os dados;
muitas vezes, verificou-se, ndo houve o cuidado de um tratamento das informacdes no
transcurso do processo de selecdo, que pudesse subsidiar uma andlise futura mais apurada da
dindmica da contempla¢do das familias pelo programa e mesmo fundamentar correces de

procedimentos. Noutros casos, os pedidos de informag¢@o nao obtiveram retorno.
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Ainda assim, as informagdes obtidas a seguir, mesmo que se refiram a um periodo
restrito, marco a julho de 2003, fase inicial da selecdo de familias pela CAIXA, oferecem
importantes indicativos."*

A andlise dos cadastros dos inscritos foi iniciada em mar¢o de 2003. Para
caracterizar a demanda ao conjunto habitacional Itoupava Garten, o primeiro concluido e
entregue em Blumenau, com 160 unidades habitacionais, a CAIXA listou os primeiros 499
inscritos pela Prefeitura Municipal para o programa.

Uma andlise parcial do trabalho de selecdo, feita pela Agéncia da CAIXA de
Blumenau no dia 23 de maio de 2003, apontava os seguintes dados:

- Cadastros listados = 499 inscritos

- Eliminados previamente por restricao cadastral = 99 (19,83%).

- Nao compareceram a entrevista com a administradora = 133 (26,65%).

- Desistentes apds a entrevista=35 (1,00% ).

- Preferiram aguardar nova chamada (outro empreendimento) = 91(18,23%).

- Enviados para avaliacdo a area de andlise de risco da Caixa = 171(34,26%)

O indice médio de aprovagao verificado no sistema de andlise de risco da CAIXA, a
época, em relac@o aos inscritos no PAR, era de 50% dos cadastros enviados para avaliacdo,
resultando, na parcial acima, numa projecao de 85 familias aprovadas. Ou seja, com relagdo
ao total de inscritos, estatisticamente, naquela ocasido, o indicativo era de aproveitamento
final de apenas 17% das familias cadastradas. Esse indice sobe para 26% ao se considerar o
aproveitamento futuro dos mesmos 50% em relacdo as familias que, entrevistadas,
preferiram aguardar nova chamada.

No dia 13 de junho de 2003, novo avango sobre cadastro de familias inscritas sendo
listadas as 395 seguintes, por ordem de inscricdo. Naquela ‘temessa” 124 fami lias foram
descartadas por restri¢do cadastral (31,39%).

No dia 25 de junho de 2003 mais 105 familias foram destacadas para andlise,
completando, naquele momento, a marca de 1000 inscritos no programa
convocados/submetidos aos critérios de enquadramento. Desta vez, 31 familias (29,52%)
foram eliminadas previamente do processo por restri¢do cadastral. 74 foram encaminhadas

para entrevista com administradora.

' Naquele periodo o autor exercia a Geréncia da Agéncia da Caixa responsdvel pelo relacionamento com o
Municipio de Blumenau, fazendo, os dados, parte dos arquivos da época, os quais foi possivel resgatar.
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No dia 23 de julho de 2003 atingiu-se a inscricdo de 1500, ou seja, outras 500
familias inscritas seriam submetidas aos procedimentos de selecdo. Destas, previamente, 129
(25,80%) apresentaram restri¢ao cadastral. 371 foram convocadas para entrevista.

Além destes dados nenhuma informagdo estatistica posterior se obteve junto a
CAIXA acerca do comportamento do processo de selecdo das familias, exceto a indicacdo de
que o cadastro de interessados no programa, desde o seu lancamento, ja teria superado 4 mil
inscrigdes.

Ainda assim, no més de outubro de 2005, havia, ainda, cerca de 45 unidades ociosas
no empreendimento denominado Residencial Bahia, inaugurado e entregue no dia 02 de
setembro de 2005.

O que se conclui é que a dindmica registrada no inicio do processo selecdo se
mantém. Se considerarmos que mais de 4000 familias se inscreveram e que neste momento
temos pouco mais de 600 selecionados, de fato, esta informacdo confirma um
aproveitamento final de apenas cerca 15% das inscri¢des totais ja levantadas para o

programa.

5..2 Um estrato socioeconomico

Relevantes para o enriquecimento e consisténcia da andlise da implementagdo do
Programa de Arrendamento Residencial em Blumenau sao as informagdes e dados colhidos
pelos técnicos da Universidade Regional de Blumenau, entidade contratada para a execugao
do Trabalho Técnico Social pds-ocupacao.

Com vistas ao atendimento ao trabalho técnico-social pds-ocupacdo, ainda na fase
de elaboracdo do projeto a ser submetido a CAIXA, sdo colhidas junto as familias
selecionadas para cada empreendimento, antes da ocupacao, informagdes diversas, inclusive
levantando o perfil socioecondmico das mesmas.

Neste sentido consideramos relevante mencionar que:

Dos 542 titulares aprovados ao arrendamento residencial entrevistados antes da
ocupacao para a proposicao do Trabalho Técnico Social, um total de 160 teriam se declarado
solteiros, ou seja, 29,52%.

Chama a atencdo o fato de que, especificamente em um dos empreendimentos, a

soma de solteiros, separados judicialmente, divorciados e vitvos representa 56,30% do
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publico selecionado. Neste mesmo caso 28,10% declararam-se em unido estdvel e apenas
15,60% casados.

Os dados, no conjunto, entretanto, ndo sao suficientes para uma avaliacdo
conclusiva. Nao hd um padrao de consolidacdo das informagdes; enquanto alguns projetos
segmentam os dados identificando solteiros com ou sem filhos outros ndo o fazem. Os
proprios termos conceituais do estado civil sdo diferentes, alguns referindo-se a situacdo de
maes chefes de familia; outros referindo-se a situacdo ‘Pai, Mae e filhos” , entre outras
variantes.

Porém, noutro trabalho de um dos empreendimentos, este mais preciso, de 141
titulares 72 declaram-se solteiros(51%); Outros 22 declaram-se separados, divorciados ou
viuvos (15,60%); somados sdo 66,60% dos selecionados. Destes, apenas 34 declararam ter
filhos. O percentual final de futuros ocupantes solteiros, separados, divorciados ou viivos
sem filhos € assim, neste caso, estabelecido em 42,55%.

Quanto a renda familiar dos titulares selecionados para o arrendamento, a tabela
abaixo consolida as informacdes declaradas relativas aos ocupantes selecionados para
ocupacao dos quatro primeiros empreendimentos construidos em Blumenau.

Tabela 15 — Renda familiar mensal declarada pelos titulares selecionados ao

arrendamento residencial.

Renda Familiar mensal em salarios minimos

Residencial Total
até 3 3a4 4a5b 5a6 6a7 7oumais pesquisado
Ypacarai 4 17 16 9 0 46
Acapulco 6 33 26 10 1 1 77
It. Garten 8 30 65 10 7 2 122
Bella Casa 35 45 41 21 1 1 144
Total 53 125 148 50 9 4 389

Participacdo 13,62% 32,13% 38,05% 12,85% 2,31% 1,03% 100,00%

Fonte: Elaboracao propria.

Conforme se verifica, 70,18% das familias selecionadas concentra-se na faixa
salarial de 3 a 5 saldrios minimos mensais; apenas 13,62% na faixa salarial inferior e 16,19%
nas familias com renda familiar superior a 5 saldrios minimos mensais.

A pratica demonstra que, de fato, o programa contemplou em quase 97%, titulares

com renda na faixa salarial prevista, de no maximo seis saldrios minimos.



88

O que certamente merece um estudo mais aprofundado sdo os dados anteriormente
mencionados, quanto a composi¢ao familiar dos ocupantes das unidades construidas.

O elevado percentual de solteiros e pessoas sozinhas verificado através daquela
pesquisa por si chama a ateng@o. Seria um fendmeno especifico de Blumenau? Este dado
diminui a contribui¢do do programa na minimizacdo do déficit? Seriam esses os casos de
coabitacdo familiar diagnosticada como situagdo preponderante em Blumenau na pesquisa
do déficit pela Fundacdo Joao Pinheiro? Qual € origem e estrutura familiar, inclusive quanto
a renda, destes ocupantes? Ou seria a sistemdtica de avaliacdo de risco da CAIXA a
responsdvel por privilegiar a aprovacdo de proponentes com menor grau de
comprometimento da renda, no caso os solteiros(as) ?

Interrogagdes cruciais e limitacdes da presente pesquisa que somente um estudo

especifico e bastante aprofundado podera responder.

5..3 A percepcao dos Atores e das Instituicoes

Como anteriormente ja se descreveu, a pesquisa de campo foi dirigida aos atores
publicos e privados diretamente envolvidos na implementacido do programa de arrendamento
residencial no municipio de Blumenau, especificamente, aos atores detentores de alcada de
decisdo capazes de interferir na dindmica do processo em cada uma das institui¢des, quais
sejam, a Caixa Econdmica Federal, a Industria da Construgdo e a Prefeitura Municipal.

Através desta etapa buscou-se colher indicativos relacionados a atuagdo das
instituicdes que, na percepcdo das pessoas diretamente envolvidas na implementacgdo,
tenham afetado o resultado do programa.

Adiante, com apoio no estabelecimento de categorias de andlise, apresenta-se a

contribuicdo dessa importante e rica fase do estudo, sob as seguintes perspectivas:

5.3.1 A Perspectiva da decisdo politica

Nesta linha de andlise buscamos identificar padrdes de poder e influéncia entre e
intra-organizacionais que pudessem afetar o processo de implementagdo. Neste sentido
encontramos referéncias representativas, como estas, iniciais, dos representantes do poder

publico municipal pesquisados: ‘O municipio participou de forma muito timida, se envolveu
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de maneira muito superficial”; ‘Blumenau passava por um surto de obras de infra -estrutura
que direcionavam o endividamento da Prefeitura Municipal para outras vias™ ‘faltou ao
governo a visdo de que habitacdo popular deveria ser uma das prioridades impostas ao
colegiado, pela visivel caréncia de unidades habitacionais™ ‘O PAR teria maior alcance se ja
houvesse politicas publicas para habitacdo no municipio”.

A oportunidade e a decisdo de agir, a ndo decisdo, também consubstanciada pela
falta de uma politica voltada para a questdo habitacional, prioridade as obras de infra-
estrutura, leia-se pavimentacgao asfaltica, o grande legado visivel da administra¢do petista em
Blumenau. A administracdo municipal, na visdo dos seus préprios representantes, nao
priorizou a habitacdo popular em sua agenda, via de conseqiiéncia, o programa de
arrendamento residencial.

Remete-se a andlise ao que se consignou anteriormente (p. 40) no sentido das
observacdoes de HAM e HILL das ‘implicacdes do fato de que a politica envolve antes um
curso de acdo ou uma teia de decisdes que uma decisdo”, acrescentando que ‘hd uma rede de
decisdes de considerdvel complexidade” e que ‘0 estudo de politicas deve deter -se, também,
no exame de ndo-decisdes”

E possivel, de imediato, relacionar, sem julgamento de méritos, déficits de
implementacdo no programa de arrendamento em razdo da opg¢do/decisdo politica assumida
diante das vérias prioridades que se colocavam ao gestor publico.

Também na amostra relativa ao agente operador verificamos a percepcao dos atores
acerca da repercussdao do posicionamento sob a perspectiva da decisdo politico-
administrativa: ‘Por parte da Caixa acredito que tenha faltado foco, faltou eleger o programa
como uma prioridade™ ‘por parte do poder publico faltou investimento”. ‘Caso o poder
publico aportasse maior contrapartida, doando infra-estrutura ou terrenos, elevaria o grau de
interesse da industria da constru¢do em operar no programa”. Ainda, ‘sabedores de que os
contratos assinados em 2004 ndo resultariam em obras inauguradas antes do pleito eleitoral,
0 interesse no programa nao se tornou prioritario”.

Por sua vez, a industria da constru¢do menciona que ‘tcomo o programa prevé a
parceria com o municipio, faltou deste uma politica definida e com recursos™ ‘falta uma
secretaria que se dedique integralmente a aprovacdo e identificacdo da demanda” ‘O
Municipio deve reforcar a secretaria de habitacdo, dando-lhe um status de supersecretaria,

elencando-a realmente com um dos carros-chefes da administracdo municipal”.
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Mais adiante, a retomada do programa em Blumenau com a contratagdo de um novo
empreendimento no ambito do PAR, ao final de agosto/05, apds quase dois anos da
assinatura do contrato anterior (dezembro/03), recebeu a seguinte explicacdo do agente
operador e da industria da construcdo: ‘O fator principal foi a consolidagdo da parceria com
o municipio tendo em vista que uma nova equipe assumiu o comando das agdes
habitacionais municipais”. “A mudang¢a de governo municipal, nova equipe e demonstrando
vontade politica também foi relevante”. “Atua cdo conjunta da direcao local da Caixa e do
Sinduscon junto a Secretaria Municipal de Habitagao e pelo menos a vontade explicita desta
em estimular empreendimentos”. “A parceria influi muito, pois € a Prefeitura que assegura a
adequada comprovacdo da demanda”.

Estabelece-se claramente, a partir das amostras da pesquisa, que o poder publico,
em maior grau na esfera municipal, atuou mais como expectador do que como artifice na
implementacdo do programa. Sua intervencdo direta esteve restrita, atendendo basicamente
ao que era indelegavel por forca de convénio, a caracterizagdo da demanda por habitagdes o
que, ver-se-4 adiante, ndo atendeu no nivel das expectativas das outras instituicdes
pesquisadas.

Identificamos aqui o que € descrito como um hiato(gap) de implementagdo, que se
verifica quando a politica ndo pode ser colocada em prdtica de forma apropriada porque
aqueles envolvidos com a sua execu¢do ndo foram suficientemente cooperativos ou eficazes,
ou porque apesar dos esforcos ndo foi possivel contornar obstdculos externos(GAPI —

UNICAMP, 2002).

5.3.2 A Perspectiva processual

Sob esta 6tica se buscou avaliar a implementagdo como resultado de uma sucessao
de processos.

Na visdo dos atores envolvidos na implementa¢do do PAR em Blumenau, varidveis
de ordem processual também afetaram a amplitude do programa de arrendamento, limitando
o nimero de unidades construidas em Blumenau.

Neste sentido, verificou-se o registro de manifestagdes nos formuldrios de pesquisa,
tais como: “[...] quando do cadastramento e entrevistas observou-se certo grau de

desconhecimento do programa pelas familias interessadas, bem como a perda de
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oportunidade por parte de vérios proponentes interessados, devido ao desconhecimento
técnico quanto a forma de avaliacdo/aproveitamento dos cadastros existentes”. Segundo esta
avaliacdo, as informacdes lancadas nos cadastros dos interessados sem uma critica mais
especializada implicou na exclusdo de familias haja vista a mecanica de avaliacdo de risco da
CAIXA.

Adiante consta que ‘a interferéncia de empregado especializado da CAIXA no
esclarecimento de duvidas, participagdo nas entrevistas buscando um maior aproveitamento
dos cadastros, foi de extrema relevancia para o sucesso atingido”. No inicio do processo de
selecdo, durante mais de um ano, as entrevistas e preenchimento de cadastros eram feitos
exclusivamente por empresa terceirizada, ndo familiarizada com as particularidades da
andlise de risco da CAIXA. Este procedimento teria afetado o nivel de aproveitamento do
cadastro.

No mesmo sentido das questdes operacionais, a interrup¢ao na contratagdo de novos
empreendimentos foi explicada da seguinte forma por um dos pesquisados: ‘D ificuldade de
obter terrenos adequados as exigéncias do programa; ddvida quanto a real demanda por
moradias na faixa de renda alvo; burocracias que permeiam a concretiza¢ao do produto”. As
barreiras, como se v€, recaem novamente sobre a acdo dos agentes, seja pela inexisténcia de
caracterizacdo de demanda consistente, seja pela burocracia mencionada.

Na linha dos processos consta também que ‘a selecao das familias ndo foi feita com
critérios pré-estabelecidos visando a identificagio de um publico-alvo adequado ao
programa”. E mais: ‘O que se apresentou em Blumenau foi uma demanda desqualificada”. E
recorrente a mencdo a deficiéncia e inadequacdo do cadastro das familias levantado pelo
municipio.

O processo de sele¢ao das familias € mencionado por outro ator cuja avaliagdo é de
que o mesmo ‘precisa ser melhorado e muito, evitando o grande descarte que houve de
pessoas sérias que por excesso de protecao nao puderam acessar o PAR”. Na opinido desse
ator, é fundamental flexibilizar o conceito de renda familiar, ‘Unificando os recursos dos
entes”.

Foi identificada ainda a ‘falta de organizag¢do e fluxo de trabalho entre os entes
participantes (Prefeitura e CAIXA) que estabelecesse base confidvel e qualificada, retratando

a real demanda com possibilidades de ser atendida”.
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Ja a industria da construc¢do civil apontou reiteradas vezes no sentido de que: ‘o alto
nivel de exigéncia do memorial descritivo € o excesso de burocracia no setor de engenharia
(da CAIXA), com muitas exigéncias sem nog¢ao de custos” foram determinantes da limitacao
da viabilidade de novos empreendimentos na perspectiva da indistria."

No aspecto da viabilidade econdmico-financeira de construir no dambito do PAR um
dos pesquisados menciona que somente ‘Uma tecnologia de construcdo diferenciada que
permita assegurar o empenho dos valores principais do empreendimento logo no inicio das
obras” entre outras solugdes e alternativas € que mantém a possibilidade de empreender-se a
constru¢do de novos conjuntos habitacionais. Ainda assim, repara, ‘0 risco de resultado
negativo € sempre grande, porém, o prejuizo € pequeno’.

No caso de Blumenau, atualmente, hd apenas uma construtora que tem manifestado
interesse em operar no PAR. As demais consideram o programa invidvel ou excessivamente
arriscado no sentido de gerar déficit para a construtora.

Processos, inclusive tecnoldgicos, relacionados aos ambientes inter e intra-
organizacionais sdo claramente identificados como determinantes da dindmica da
implementacdo. Tais processos se fazem passiveis de aperfeicoamento na medida em que as
instituicdes envolvidas avancem e minimizem os problemas de coordenagdo inter
organizacional, promovam maior fluidez das informacdes, €, no jogo de implementadores,
conforme a expressdao utilizada por SILVA & MELO, os papéis estejam mais

adequadamente estabelecidos e o grau de adesdo ao programa se fortaleca.
5.3.3 A perspectiva socioecondmica

E visdo deste autor que ndo se pode desconsiderar o reflexo da condicdo sécio-
econdmica na drea de intervencao, sendo, no caso do programa de arrendamento, a condi¢ao
sOcio-econdmica das familias sem moradia no que se refere a renda percebida em
contraposicdo a estrutura dos gastos, dispéndios ou prioridades de consumo (valoracdo)
destas mesmas familias, o que acaba por se refletir na capacidade final de endividamento e

crédito.

15 Memorial descritivo é o conjunto de parametros e padrdes minimos determinado pelos técnicos da CAIXA
em relag@o as unidades a serem entregues.
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Poder-se-ia debitar eventuais limitagdes no alcance do programa decorrentes da
abordagem nesta perspectiva a defici€éncias de formulacao, do estabelecimento das metas de
resultado, cujos impactos deveriam estar previamente estimados, previstos na fase de
concep¢ao.

Em nossa avaliagdo estarfamos cedendo a um raciocinio linear com base no qual
todas as condicionantes poderiam ser previamente ponderadas, estatisticamente previstas e
dimensionadas. Acreditamos, noutro sentido, de que implementacao se relaciona fortemente
com contexto, neste caso o s6cio-econdmico, que € sim, por isso, uma variavel especifica.

Prosseguimos, pois, rememorando o fato de que uma das condicionantes para a
contratacio de empreendimentos no programa de arrendamento residencial € a
caracterizacdo da demanda na propor¢ao de duas familias para cada unidade a ser construida;
trata-se de um parametro de segurancga visando preservar o programa de empreendimentos
ociosos, construidos sem uma verificacdo antecipada da real necessidade de habitacdes em
cada local de intervencao.

Em sintese: A propria concep¢do do programa prevé que até 50% das familias
cadastradas sejam, em momento posterior, excluidas.

Por isso, pretendeu-se apurar, através da pesquisa de campo, fatores ou
caracteristicas especificas relacionadas a condi¢do sdcio-econdmica das familias sem
moradia em Blumenau, as quais, na percep¢do dos agentes/atores envolvidos com a
implementacdo, tivessem afetado o alcance do programa.

Nas manifestagdes dos atores participantes da implementagdo encontramos
referéncias, tais como: ‘O valor dos encargos totais mensais, permanece elevado ao publico
alvo do programa; é um equivoco considerar que os futuros arrendatdrios ja possuem o
compromisso mensal do aluguel, e que o pagamento do encargo mensal do arrendamento,
seria apenas uma substitui¢do. Muitas das familias que buscam a adesdo ao programa
residem com parentes ou em moradias cedidas, por nido terem condi¢des de arcar com o
valor de uma loca¢ao mensal”.

Outras observacdes fazem avaliacdes como: “A maior caréncia de moradias estéd
concentrada na faixa de até trés saldrios minimos mensais™; e, ‘Saliento que se deve formatar
o programa visando atender familias com renda menor, pois ali estd a grande demanda

reprimida que ndo consegue acessar outros programas habitacionais”.
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E ainda: ‘O grande 6bice tem sido a capacidade de endividamento familiar. Se a
renda estd dentro da faixa, a capacidade é pequena. Na experiéncia de Blumenau houve
muita dificuldade de comprovacgao de renda informal, contrapondo-se a realidade nacional de
informalidade da renda”. (grifo nosso).

Assim também, a opinido de que ‘a pratica demonstra que as demais faixas de
renda (inferior a 4 saldrios minimos mensais) tém dificuldade em comprovar capacidade de
pagamento para incorporar de forma estdvel o encargo mensal dentro do orcamento familiar,
e serem aceitas dentro dos parametros de avaliacdo da ferramenta que avalia risco dentro da
CAIXA”

Ora, surge aqui, claramente, a indicacdo de que, nem sempre hd falta de renda; a
capacidade de pagamento é que nao € suficiente em determinados casos. Renda e
capacidade de pagamento sdo conceitos distintos. A forma como o blumenauense
compromete sua renda, sua estrutura de gastos, sua ordem de prioridades pode ser, e
provavelmente seja, diferenciada ao ser comparada a outras localidades. Uma seara, a nosso
ver proficua, cujo aprofundamento, infelizmente, ndo logramos trazer a luz desta pesquisa.
Entretanto, hd que se considerar esta uma varidvel de influéncia no resultado do processo de
implementacdo do programa.

Objetivamente, com relacdo a faixa salarial de impacto do programa, das dez
amostras da pesquisa, sete avaliam que o programa contempla familias com renda de pelo
menos quatro saldrios minimos mensais; apenas duas amostras identificaram a faixa salarial
de trés saldrios minimos como também atendida pelo PAR. Esta percep¢do é corroborada
pelos dados retratados na Tabela 15 (p.86), acima, que confirma que uma minoria, pouco
mais 13% das familias atendidas, estdo na faixa salarial mensal de até trés salarios minimos.

Uma das observagdes consignadas aponta que ‘{...] existe didvida sobre se as
familias que declaram perceber determinada renda ndo possuem outras fontes nao
comprovadas ou ndo declaradas na entrevista”. Essa manifestacdo deixa supor que familias
com renda superior ao objetivo do programa possam, supostamente, estar sendo
contempladas por omitirem renda informal, cuja ocorréncia €, de fato, muito comum também
em Blumenau, conforme se verifica na pratica da concessao de crédito bancario.

Conforme se demonstrou no inicio deste capitulo € elevado indice de exclusao
prévia de familias ainda na fase inicial de selecdo em decorréncia da constatagdo de

restri¢des cadastrais, fator impeditivo de acesso no critério do agente operador. Mais de 25%
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dos candidatos ao programa foram eliminados por este motivo. A dificuldade em honrar
compromissos assumidos remetendo a inadimpléncia faz parte da realidade daqueles cujo
perfil socioecondmico nao lhes permite manter-se de forma estiavel diante do or¢amento

familiar disponivel.

5.4 Contribuicoes complementares da pesquisa de campo

Sistematizadas as informagdes objetivas colhidas nos questiondrios de pesquisa
outras indicacdes relevantes foram apresentadas no sentido de diagnosticar fatores incidentes
e posturas dos atores e suas instituicoes que influenciaram o processo de implementagao.

O quadro 01, abaixo, demonstra que, nos questiondrios, ao hierarquizarem,
segundo sua percepcao, os fatores que mais limitaram o alcance do programa em Blumenau,
os atores pesquisados, notadamente da CAIXA e do Poder Publico Municipal, colocam a
condi¢do da demanda caracterizada, do cadastro de familias, como o maior limitador.

Quadro 01 — Limitadores do alcance do PAR

Percepcao dos atores e agentes - Maiores limitadores do alcance do PAR quanto ao niimero de unidades construidas

Inddstria da Média dos 10 Média das 3
Fatores/Amostras Poder Piblico CAIXA atores Instituices

Construgdo pesquisados ~ pesquisadas
Condicao da demanda caracterizada/cadastro de familias 1° 1° 8° 1° 1°
Nivel de articulacdo institucional 2° 6° 5° 2° 2°
Nivel de integracdo e/ou comprometimento dos agentes 6° 4° 3° 3° 3°
Precos dos terrenos 9° 3° 2° 5° 4°
Margem de ganho da industria da construcao 5° 11° 1° 4° 5°
Tamanho do Déficit habitacional na faixa de renda alvo 7° 2° 9° 8° 6°
Grau de interesse da industria da construgao 8° 7° 4° 7° 7°
Nivel de contrapartida financeira e de servicos do municipio 4° 9° 6° 6° 8°
Disponibilidade de recursos/orcamento do Programa Irrelevante 5° 10° 11° 9°
Capacidade Operacional da CAIXA Irrelevante 8° 7° 10° 10°
Receptividade do publico alvo ao instituto do arrendamento 3° 12° Irrelevante 9° 11°
Receptividade ao padrdo dos iméveis Irrelevante 10° Irrelevante 12° 12°

Fonte: Elaboracio propria.
E na ponderacdo de todas as respostas, dos 10 pesquisados, na média, verifica-se
como os dois fatores preponderantes seguintes, o nivel de articulagdo institucional e de

integracdo e comprometimento dos agentes.
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Claramente apontados os trés maiores limitadores relacionados ao ambito local,
todos se referem ao atendimento aos papéis e responsabilidades atribuidas aos agentes
envolvidos na implementagao.

Constata-se de fato o que observaram SILVA e MELO (2000, p. 3): ‘0 contexto
institucional e organizacional brasileiro caracteriza-se por especificidades importantes —
dentre as quais destaca-se sua complexidade e forte diferenciacdo funcional, e
principalmente os problemas de coordenagdo e cooperacao intergovernamentais’

Observe-se que as trés condicionantes sao claramente relacionadas a postura e agdes
das institui¢des e atores envolvidos no processo de implementacao.

O quadro, a seguir, retrata a ordem de importincia dos facilitadores que, se
implementados, poderiam ampliar os resultados do programa. Em primeiro plano, e por
razdes Obvias, foi indicada a elevagdo dos subsidios ao programa.

J4 os quatro fatores seguintes remetem novamente a participagdo, papéis e
responsabilidades ao alcance das institui¢cdes envolvidas no processo.

Quadro 02 — Possiveis facilitadores para ampliacao do alcance do PAR

Percepcao dos atores e agentes - Iniciativas ou acoes capazes de ampliar o resultado do PAR

Média dos 10 Média das 3

Fatores/Amostras Poder Piblico CAIXA LG ke ?a atores Instituicoes

Construgdo pesquisados ~ pesquisadas
Elevacao, pelo Governo Federal, do subsidio financeiro 2° 3° 1° 1° 1°
Maior contrapartida de recursos do poder piblico municipal 3° 1° 2° 2° 1°
Melhor consolidagao dos dados e cadastro do déficit habitacional 4° 2° 3° 4° 3°
Maior proatividade do poder publico municipal 1° 4° 5° 3° 4°
Maior disseminacdo das caracteristicas do programa 5° 6° 6° 5° 5°
Maior proatividade da Caixa Econdmica Federal 6° 5° 7° 6° 6°
Redugdo do padrao dos iméveis Irrelevante 9° 4° 7° 7°
Maior alocagdo de recursos ao programa Irrelevante 8° 8° 8° 8°
Redug¢do da margem de ganhos das construtoras Irrelevante 7° 10° 9° 9°
Elevacao do padrao do Iméveis Irrelevante 10° 9° 10° 10°

Fonte: Elaboracao prépria.
Investigou-se também a percepcado dos pesquisados acerca do grau de adequacdo da
atuacdo do poder publico municipal quanto a algumas das suas atribuicdes perante a

implementagdo, previstas em convénio.



97

E, basicamente, uma leitura da percepcio dos atores quando a efetividade do poder
publico municipal, no atendimento as atribuicdes que lhe competiam em decorréncia do
convénio assinado com a CAIXA.

A consolidagdo das amostras apontou o seguinte resultado:

1.Identificacdo, no ambito do municipio, das regides e zonas de intervencao

prioritarias para implantacao dos projetos;

Griafico 01 — Papel do Municipio - Identificacdo das areas de intervengao

Identificagao pelo Municipio das areas
de intervencao

40% 40%

20%

B Adequada B Reqular O Insatisfatoria

2. Promocao de agdes facilitadoras e redutoras dos custos de producdo dos imoéveis,
tais como a reducdo de tributos, contribuicdes e taxas incidentes sobre os imoéveis e
operacdes do FAR;

Griafico 02 — Papel do Municipio - Promocgao de a¢des facilitadoras

Promocio de acies facilitadoras pelo
Municipio

50%

O Adequada ®mReqular O Insatisfatéria
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3. Adoc¢do de medidas para celeridade na aprovacgdo dos projetos e implantacdo de
infra-estrutura bésica;

Griafico 03 — Papel do Municipio - Medidas para celeridade

Adogao de medidas para celeridade

40%
0%

10%

HOAdequada B Regular O Insatisfatéria

4. Auxilio a CAIXA na selecio das familias a serem beneficiadas pelo PAR,
mediante critérios técnicos, previamente definidos.

Grafico 04 — Papel do Municipio - Auxilio a selecao das familias

Auxilio na selecao das familias

10%

20%

10%

DO Adequada mRegular OInsatisfatéria ONao Souberam

Neste quesito reforca a percepcdo de que a participagdo do municipio no
levantamento do cadastro de familias esteve aquém do esperado. Apenas 10% avaliaram

como adequada a sua atuagao.
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Por fim, apresenta-se a avaliacdo dos pesquisados acerca da relevancia positiva
percebida na atuacdo dos agentes envolvidos no processo de implementagdo do Par em
Blumenau:

Do cruzamento das respostas objetivas obteve-se a seguinte leitura.

Grafico 05 — Visdo dos Atores - Agente de maior relevancia

Agente de Maior Relevancia

10%

90%

O CALXA B Indastria da Construgao

Grafico 06 — Visao dos Atores - Agente de 2° maior relevancia

Agente de 2° maior relevancia

10%  10%

30%

OCAIXA

H Induistria da Construgio
OPrefeitura Municipal

O Familias(perfil sdcio-econdmico)
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Griafico 07 — Visao dos Atores - Agente de 3* maior relevancia

Agente de 37 maior relevancia

10%  10%

20%
1

60%

OApoio técnico de profissional da CAIXA
B Indistria da Construgio
OPrefeitura Municipal

OCamara de Vereadores

Griafico 08 — Visao dos Atores - Agente de 4* maior relevancia

Agente de 42 maior relevancia

20%

40%
10%

20%

O Familias (perfil-s6cio-econémico)
B Industria da Construgao

O Prefeitura Municipal

O Camarade Vereadores

Agente com a 5* maior relevancia:

20% - Camara Municipal de Vereadores;

50% dos pesquisados consideraram a atuacdo da Camara de Vereadores irrelevante
para a performance do programa em Blumenau
30% consideraram irrelevante a influéncia do perfil socioecondmico das familias

para a aceitacdo e conseqiiente amplitude do programa.
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O conjunto destes dados demonstra-se uma visdo quase unanime de que, entre oS
agentes, foi a CAIXA que atuou como lider do processo de implementacdo. A prefeitura
Municipal, de certa forma até contraditoriamente, aparece apenas como agente de terceira
maior relevancia no processo, atrds da prépria industria da construgao.

Entre outras manifestacdes dos atores envolvidos, nesta dimensdo, destacamos
menc¢des como: ‘A Caixa Econdmica sempre foi o principal agente em todas as fases do
processo enquanto o Municipio participou de forma muito timida, e a industria da constru¢ao
dentro de suas possibilidades deu sua contribuicdo”. E ainda: “Nas condicdes impostas os
empreendimentos sdo um desafio e todos foram vencidos cabendo o maior, sendo o unico
risco, a construcdo civil”.

Especificamente quanto a ag¢do da Prefeitura Municipal verificam-se ainda
avaliacdes como: “Com excecao do processo de selecdo das familias, ndo temos uma atuacao
significativa do poder publico municipal” e “na minha avaliacdo o municipio se envolveu de

maneira muito superficial”.

5.5 Discussoes

Ao encaminhar a conclusdo da andlise que ora se procede, em que pese estar toda a
abordagem centralmente voltada ao estudo da atuacdo dos agentes implicados na
implementacdo do programa, ndo é plausivel ignorar indicagdes relevantes agregadas,
capazes de, possivelmente, representarem a contribui¢do mais pragmatica desta pesquisa.

Os relatérios de avaliagdo quantitativa do PAR, em ambito nacional, indicam que,
até a metade deste ano, foram contratadas 174.627 unidades habitacionais. Ora, se tivermos
em vista que a estimativa do déficit urbano brasileiro na faixa salarial de trés a cinco saldrios
minimos era de 443.139 unidades no ano 2000 (estudo da Fundacdo Jodo Pinheiro, 2002),
tais resultados sdo muito expressivos, especialmente se tivermos por premissa que se atendeu
aos requisitos de acesso as unidades construidas quanto a faixa de renda mensal familiar, de
no maximo seis saldrios minimos mensais. O programa, sob este referencial, terd suprido o
equivalente a 40% deste déficit em ambito nacional.

Transporte-se 0 mesmo raciocinio dedutivo para o caso de Blumenau. Temos,
segundo os dados da Fundacdo Jodao Pinheiro (2005) um déficit urbano total estimado em

4.850 moradias (Tabela 09, p. 59).



102

Demonstrou-se, mais adiante (Tabela 11, p. 60), que nas situagdes de coabitacao
familiar e domicilios improvisados urbanos (que corresponde a 82,80% do déficit urbano)
27% do déficit foi identificado na faixa salarial de trés a cinco saldrios minimos mensais
(1.111 unidades). Outros 24% estdo na faixa de cinco até dez salarios minimos mensais de
renda familiar (971 unidades).

Os restantes 17,20% referem-se a domicilios rusticos (ndo apresentam paredes de
alvenaria ou madeira aparelhada, com condic¢des de salubridade comprometida) que por sua
definicdo é plausivel presumir referirem-se a faixa salarial de menos de trés saldrios
minimos.

Diante destes dados podemos concluir com bastante razoabilidade que o déficit
potencial a ser suprido pelo PAR em Blumenau estd nas 1.111 unidades da faixa salarial de
3 a 5 saldrios minimos, acrescido (por arbitragem para fins deste exercicio) de Y do déficit
da faixa salarial seguinte (equivalente a 243 unidades), chegando-se ao quantitativo de 1.354
unidades de déficit na faixa salarial de renda mensal de trés até seis saldrios minimos.

Quadro 03 — Demonstrativo da concentracao do déficit de impacto - PAR - Blumenau

Déficit na faixa de 1/4Déficit na faixa de Déficit total faixa de

3 a 5 salarios + 5 a 10 salarios 3 a 6 salarios

1.111 971 /4 =243 1.354

Fonte: Elaboracao propria.

Sob este raciocinio o Programa de Arrendamento Residencial que ja contempla um
total de 776 unidades em Blumenau supre atualmente 57,31% da demanda total passivel de
enquadramento nos parametros do programa.

Avangando-se nesta avaliagdo, visando tornd-la mais precisa, mencione-se que o
IBGE estimou a populag¢do de Blumenau para 2004 em 287.350 habitantes, um crescimento
de 9,75% sobre o censo de 2000 que apontara 261.808 moradores.

Se replicarmos este crescimento sobre a estimativa do déficit, salvo distor¢do no
crescimento entre as faixas de renda, teriamos, novamente como exercicio de estimativa, um

déficit remanescente de 710 unidades na faixa salarial atendida pelo PAR.
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Quadro 04 — Estimativa do saldo do déficit de impacto - PAR - Blumenau

Déficit total faixa Crescimento Familias ia
de 3 a 6 salarios - populacional = J SALDO
ano2000 |+| o75% |-|contempladas
1.354 132 776 710

Fonte: Elaboracao propria.

Porém, para o momento do encaminhamento das decisdes, ha outro dado relevante,
revelado pela pesquisa de campo, que ndo pode ser ignorado diante os parametros do PAR.
Refere-se aos inscritos que foram eliminados por restricdo cadastral. Como se demonstrou
(p. 84-85), dos primeiros 1500 inscritos, 383 apresentavam restri¢do cadastral (25,50%). A
aplicagdo linear do raciocinio puramente matemdtico sobre o déficit anteriormente estimado
reduz estatisticamente para 331 o universo quantitativo de familias para acesso imediato ao
programa em Blumenau.

Quadro 05 — Estimativa do saldo do déficit de impacto(revisada) - PAR - Blumenau

Déficit total faixa Crescimento 25,50% Familias ia
de 3 a 6 salarios - populacional = com contem Ia:ias SALDO
ano 2000 + 9,75% = | restricoes | = P =
1.354 132 379 776 331

Fonte: Elaboracao prépria.

A consolidacdo destes dados faz muito mais representativa a participagdo ja
consolidada pelo PAR na resolucdo da falta de moradias em Blumenau. Com base nesta
demonstracdo tem-se que o programa ja contemplou 70% do universo passivel de
enquadramento. O saldo do déficit (331 unidades) € extremamente reduzido, ainda mais que
o sistema de avaliacdo de risco da CAIXA ¢ outro filtro restritivo que nao foi ponderado
neste total.

De outra sorte, a andlise permite melhor compreender as dificuldades com as quais
defrontou-se a CAIXA no processamento dos cadastros apresentados pelo Municipio, pela
efetiva limitacdo do universo de familias com perfil para enquadramento.

Uma circunstancia de grande relevancia a jogar luz sobre o conjunto de fatores a
influenciar a implementagao do programa, objeto deste estudo.

Ao concluir acreditamos ser possivel, diante do conjunto de informacdes,

relacionar ao caso especifico, ainda que alguns aspectos de forma superficial, cada uma das
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dez condicdes apontadas como ideais para o sucesso da implementacdo de dada politica

publica elencados anteriormente como propdsito de anélise (p.27):

- Que as circunstancias externas a agéncia responsavel pela implementa¢do nao
imponham a esta restricdes muito severas: Até onde a investigacdo permitiu apurar, salvo
as deficiéncias na apuracdo da demanda, ndo houve circunstancia externa que afetasse as

condic¢des de acdo da agéncia responsavel (no caso, a CAIXA).

- Que tempo adequado e recursos suficientes sejam colocados a disposi¢ao do

programa: Condicao integralmente presente.

- Que ndo haja nenhuma restricdo em termos de recursos globais e que, também,
em cada estdgio do processo de implementa¢do, a combina¢do necessdria de recursos esteja
realmente disponivel: Poderia se cogitar do aspecto combinacdo de recursos, nao se
restringindo aos recursos financeiros. Neste caso as indicacdes sdo de que a timida atuacao

do Poder Publico Municipal afetou o atendimento a esta condicao.

- Que a politica a ser implementada seja baseada em uma teoria correta sobre a
relacdo entre a causa — de um problema - e efeito — da solu¢do que estd sendo proposta:
Consideramos aqui o possivel esgotamento do déficit passivel de enquadramento nas
condi¢des atuais em que se implementa o PAR em Blumenau, fator que se apresenta

crucial a continuidade do programa no municipio.

- Que as relacdes de causa e efeito sejam diretas e em pequeno nimero: Aqui nio
logramos identificar ou quantificar com precisdo as relagdes de causa e efeito; avaliamos
que sejam diversas e ndo necessariamente diretas. Como exemplo, uma das causas da
demanda reticente que se constata em Blumenau pode residir em resisténcia de ordem
cultural ao instituto do arrendamento. O ‘peddgio” de quinze ano s para tornar-se
proprietdrio do bem, ndo permitindo qualquer transacdo anterior em relacio ao mesmo

pode ser inibidor da op¢ao pelo programa.

- Que haja uma unica agéncia de implementac¢do que nao dependa de outras ou, se
outras agéncias estiverem envolvidas, que as relacdes de dependéncia sejam pequenas em
nimero e importancia: Demonstrou-se que a lideranga do processo € da Caixa Econdmica
Federal que detém quase completa autonomia; a dependéncia mais critica relaciona-se a

apuracdo da demanda.
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- Que haja entendimento completo, e consentimento, acerca dos objetivos a serem
atingidos; e que estas condicdes persistam durante o processo de implementacdo: A
pesquisa permite afirmar que houve, no decorrer de todo o processo, consonancia em
relacdo aos objetivos. O que ndo houve foi comprometimento no nivel das expectativas,

avaliacdo especialmente relacionada a atuagc@o do poder publico municipal.

- Que ao mobilizar-se para o cumprimento de objetivos acordados seja possivel
especificar, em completo detalhe e perfeita seqiiéncia, as tarefas a serem levadas a cabo por
cada participante do programa: a consecu¢do das tarefas em perfeita seqiiéncia ndao se
verificou na pratica. A auséncia de cadastro consistente quanto a caréncia de moradias

emperrou e emperra o processo de implementacao.

- Que haja perfeita comunicacdo e coordenacdo entre os vérios elementos
envolvidos no programa: verifica-se clara deficiéncia de coordenacdo entre os vdarios

elementos envolvidos no programa.

- Que aqueles com autoridade possam exigir e obter perfeita obediéncia: condi¢do

aparentemente atendida no contexto de cada Institui¢ao.

Ao concluir, para resgatar o enfoque sobre o comportamento dos agentes na
implementa¢do do programa e sua influéncia nos resultados alcancados, destacam-se, por
seu cardter convergente com a linha de pesquisa adotada, duas manifestacdes colhidas
através dos questiondrios.

Uma das manifestacdes assim se referiu ao ambiente interorganizacional vivenciado
no processo: ‘O que ocorre naturalmente quando ha um bom histéri co de relacionamentos
em mais de um aspecto é que os problemas interorganizacionais sdo tratados de maneira
mais comum, isto €, sdo aceitos e resolvidos com mais parcimdnia, com bom senso € o
aspecto confianga entre em cena’.

Outro dos pesquisados manifesta que ‘ma melhor defini¢do das responsabilidades
relativas ao encaminhamento das propostas no ambito da CAIXA, o aprendizado acumulado
em dmbito interno e na relacdo com os agentes externos (prefeitura,construtora), mudanga
de pessoas na ;drea responsavel pela administracdo dos imoéveis, também contribuiram para a
geracdo de uma expectativa mais positiva quanto ao andamento do programa”. (Grifo nosso)

Evidencia-se, pois, no caso concreto, a interpretacao feita por SILVA e MELO

(2000):
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O conceito de redes de implementacdo € particularmente apropriado para capturar
o fato de que politicas piblicas sdo implementadas através de redes de agentes
publicos e, cada vez mais freqiientemente, também por agentes ndo
governamentais. A implementag¢do quase nunca estd a cargo de um agente apenas e
ndo ocorre no Aambito de uma organizagdo apenas mas de um campo
interorganizacional. Em suma, a visdo da implementa¢do como aprendizado é

empiricamente mais consistente [...] além de ser normativamente mais persuasiva.

Todo o presente trabalho de pesquisa converge no sentido de confirmar a assertiva
acima, demonstrando que a implementacdo ¢ um processo dindmico e, especialmente, de
aprendizado. Uma reflexdo fundamental a se considerar entre as condicionantes da
intervencdo estatal e para a avaliagdo dos programas, sendo este um ensaio timido nesta

direcao.



CONSIDERACOES E RECOMENDACOES

Nao ha caminho para o equacionamento das graves mazelas sociais que se
perpetuam ao longo da nossa histéria sendo o caminho do conhecimento. Conhecimento do
fundamento, das origens, das causas dos desequilibrios, das desigualdades, numa sociedade
que para poucos muito assegura € para muitos quase nada reserva; conhecimento sobre a
gama de fatores e vardveis que afetam direta ou indiretamente a condic¢do de agir diante dos
contextos sdcio-econdmico-politico-histérico e culturais, caracterizados pelos conflitos de
interesses, pelas barganhas e disputas que se estabelecem nas estruturas e representacdes de
poder, desde as mais amplas até as mais restritas escalas e graduacgdes das arenas do convicio
social.

Do conhecimento e da formagdo da convicgdo e do estabelecimento da visdo de
mundo prossegue o percurso para a disposicdo de agir até a competéncia para estabelecer,
formular meios, atuar eficientemente e realizar, nos limites das diversidades e adversidades
das condig¢des impostas pela realidade.

Ao contemplar o conjunto do estudo que ora este autor encaminha para apreciacao
nao ha como deixar de percebé-lo imperfeito, limitado, restrito, em varios momentos até
mesmo bastante superficial sob a perspectiva cientifico-académica. Vdrias e ricas searas que
se delineiam ao longo do trabalho, oferecendo-se a uma merecida pesquisa e andlise mais
aprofundada, ndo encontraram no autor espago para este tratamento.

Esta avaliacdo autocontemplativa se faz oportuna na medida em que o grande
objetivo desta pesquisa, na visdo do autor, ndo foi explicitado na estruturagdo do trabalho,
mas, assumindo o risco de faltar com a devida modéstia, foi largamente superado: O
crescimento do profissional e da pessoa que ingressara reticente neste Curso de Mestrado
Profissionalizante.

E, no caso particular, o termo profissionalizante aplica-se integralmente eis que a
teoria e pratica chegaram a um mesmo endereco e ali encontraram eco. Eco, ressonancia no
sentido de ampliar a visao de que ao gestor publico, especialmente ao brasileiro, nao é dado
um desafio pequeno, menor.

Dentre a variada sorte de circunstancias que lhe afetam a disposicdo, a capacidade e
as condi¢Oes para agir, desde os aspectos de fulcro pessoal, como sdo as motivagdes que nos
movimentam em determinada direcdo, até o transito pelas estruturas e arcaboucos

organizacionais e institucionais, formais e informais, é preciso que encontre meios e
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apresente a sociedade, ao final, sua contribuicdo inequivoca, a contribuicdo daquele que
serve ao interesse comum. E no Brasil, especialmente diante das suas caréncias, clama-se
pela paixdo, pelo mais elevado espirito publico de quem é guindado a condicdo de fazer a
diferenca diante deste cenario.

Demonstrou-se que a problemadtica da falta de moradias funde-se com a histdria,
especialmente destes ultimos cento e vinte anos, agravada pelo advento da urbanizacdo,
fendmeno que, por sua vez, se relaciona com o periodo da industrializacdo da economia, do
final do século XIX e inicio do século XX. A industrializagdo que serve para impulsionar o
modo de producio capitalista ndo encontra, porém, neste, a solu¢ao para o equacionamento
ou minimiza¢do da desigualdade social, que, especialmente no caso brasileiro, recrudesce ao
longo dos anos. O crescimento demografico aumenta em escala exponencial o problema.

Onde o mercado e a livre acao das forcas que o compde nao encontra equilibrio,
remete-se ao Estado a mediagdo das solucdes. Viu-se que, ao longo das décadas, os decretos,
as leis, os mecanismos estabelecidos, ainda que importantes, ndo foram capazes de por si sO
contrapor a dindmica anteriormente descrita. Mesmo porque a participacao do Estado esteve
historicamente restrita a propositura e constru¢io de arcaboucos e solugdes institucionais em
que o investimento, via de regra, teve fonte privada. Ao longo do tempo o Estado adotou
apenas a postura de regulamentador e fomentador de solugdes, sem, porém, de forma
representativa, promover o aporte direto de recursos publicos.

Em que pese a insuficiéncia da acdo estatal, o Banco Nacional da Habitacdo
(BNH), no bojo do Sistema Financeiro da Habita¢do (SFH), criado no final dos anos 60, é o
programa governamental de maior visibilidade histérica no ambito da acdo governamental
voltada para a geracao de habitagdes.

Teve o mérito de estabelecer usos e fontes de recursos que deram sustentagcdo, por
mais de 20 anos, ao financiamento de moradias. Nao obstante, tanto o Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS) quanto o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE),
as duas fontes preponderantes de recursos aos financiamentos, continuassem sendo de
origem puramente privada, qual seja, dos trabalhadores (depositantes compulsérios ao
FGTS) e dos poupadores (da Caderneta de Poupanga).

Ainda que com alteragdes (relacionadas especialmente ao contexto econdmico mais

atual marcado pela maior estabilidade), o financiamento a habitacdo ainda conta com as
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mesmas fontes de recursos para se viabilizar, de forma amplamente preponderante de origem
privada.

O Estado debate-se pressionado pelas prioridades, limitado pela crise fiscal, num
sistema onde se arrecada mal e se gasta pior ainda.

O legislador nacional, porém, reforca a caracterizagdo da justa demanda social ao
lograr inserir, em 14 de fevereiro de 2000, o acesso a moradia como direito social do
cidaddo, na Constituicdio da Republica. E assegurar o cumprimento as disposicoes
constitucionais, garantir os direitos do cidaddo é dever do Estado.

Mas, acesso a moradia ndo é uma equagdo que se resolva por vontade de lei. A
andlise dos dados estatisticos disponiveis aponta que o problema estd circunscrito a
populacdo de baixa e baixissima renda.

Alids, os dados também demonstram que hd 4.580.000 domicilios urbanos vagos
para um déficit de 5.400.000 moradias, o correspondente a 85% do de todo o déficit urbano.

O que se estabelece, portanto, de modo incontrastdvel, ¢ que o problema ndo é
tanto de falta de moradias, nem sequer de financiamento, mas, de falta de renda das familias
para fazer frente ao financiamento.

No municipio de Blumenau replica-se a realidade nacional; ainda que inserido
numa das regides de maior indice de desenvolvimento humano e de maior renda per capita
do Brasil, a desigualdade também mora aqui. Para ilustrar, o estudo do déficit aponta 6.144
imoéveis urbanos vagos para uma estimativa de déficit de 4.850 moradias.

Se ndo € possivel agir sobre a desigualdade e distribuir renda, haja vista a dindmica
do modo de producdo e apropriacdo da riqueza estabelecido, cumpre ao Estado, ao poder
publico em todas as esferas, formular e viabilizar politicas publicas que caminhem ao
encontro da preservagdo do direito reconhecido em nossa Carta ao cidadao.

O Poder Publico Municipal de Blumenau, ao longo da ultima década, nao
implementou nenhuma iniciativa visivel na drea de habitacdo. Priorizou acdes e
investimentos na infra-estrutura, especialmente na pavimentacdo asfaltica. Conquistou
visibilidade com a reurbanizacdo da drea central da cidade. O mérito das prioridades e seus
reflexos ao longo dos anos certamente sdo objeto para melhor estudo e para outra discussao.

E neste contexto que surge o Programa de Arrendamento Residencial (PAR), cuja
implementacdo incumbe a Caixa Econdmica Federal em convénio com o Municipio e

participa¢do da Industria da Constru¢do. Uma oportunidade para agir sobre uma demanda
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presente, estimando a Superintendéncia Municipal de Habitacdo, um déficit de seis mil
moradias.

O Programa, a priori, é autoaplicdvel, prontamente executdvel, ou melhor, sua
unica condicionante € chamada de caracterizacdo da demanda. Nos demais aspectos,
contempla recursos suficientes e procedimentos completos necessarios a viabilizacdo da
construgdo das habitagdes.

No PAR, ainda, um grande avango sob o ponto de vista social: aos beneficidrios nao
serd exigida nenhuma poupanca prévia ou entrada e ndo se tratard de financiamento. Serd
devida apenas uma taxa de arrendamento mensal correspondente a 0,7% do valor do custo
do imovel, ndo do valor final de cada unidade. No mercado, na faixa de imoveis de valor
médio ou baixo, € muito comum cobrar-se mais de 1% do valor de mercado a titulo de
locacdo. Ao final de 15 anos o arrendatdrio terd a opc¢do de tornar-se o proprietirio do
imével.

O Programa de fato incorpora subsidios, recursos ndo onerosos, ou seja, tem claro
cardter inclusivo.

Ainda assim, e este foi o foco do estudo de caso, uma série de vicissitudes se revela
durante a fase de implementacdo, as quais, numa primeira andlise, limitaram o resultado
potencial do programa no Municipio de Blumenau. E estas vicissitudes estiveram
relacionadas diretamente a atuacdo dos agentes responsaveis, envolvidos na implementagdo
do programa.

Uma dessas vicissitudes e que resta demonstrada de modo insofismével € a de que o
Municipio jamais conseguiu atender de forma adequada sua responsabilidade central no
programa: a indicacdo das familias a serem selecionadas pela CAIXA.

Nao havia cadastro consistente; o cadastro posteriormente levantado e encaminhado
ao agente operador mostrou-se, em grande parte, inadequado. Incluiu familias cuja faixa
salarial ndo era alvo do programa; outras que apresentavam restricdes cadastrais,
impeditivas. Primou mais pela quantidade do que pela qualidade. Este diagndstico perpassa
todo o processo e € motivo hoje, decorridos quatro anos do langcamento do programa, de
nova suspensao pela CAIXA das contratagdes no ambito do programa em Blumenau.

A constatagdo, porém, transcende o fato em si, e denota uma opcao politica do

poder publico municipal que ndo elegeu habitacdo como prioridade para a acdo e
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investimentos em Blumenau, assertiva referendada pelos atores da propria administragdo
municipal que participaram da pesquisa.

E devido mencionar, porém, a avaliacio de que ¢é possivel que mais
empreendimentos estivessem em andamento ndo fossem, paralelamente a questao central, do
cadastro das familias, outras questdes, de carater incidental, também relacionadas claramente
a atuacdo dos agentes e que sdo identificadas na pesquisa.

Nesta linha estdo as manifestacdes dos atores que se referem a burocracia da
engenharia da CAIXA, as exigéncias divorciadas de no¢ao de custos, incompativeis com o
orcamento restritivo do programa; deficiéncias de processos na CAIXA impactantes no
indice de aprovacdo das familias indicadas pela Prefeitura; a auséncia de outras
contrapartidas do municipio, capazes de baratear a produg¢do de unidades, ampliando o
acesso das familias e a viabilidade econdmica dos empreendimentos (sem sacrificar padrdes
minimos); ainda, a falta de prioridade da CAIXA ao programa.

E dificil avaliar em que medida cada circunstincia afetou o resultado final do PAR
em Blumenau. Porém, inquestiondvel é o fato de que o resultado, sendo é o maximo
possivel, € relevante; e foi construido gracas as convergéncias preponderantes entre os
agentes. Da CAIXA, executando as fun¢des de operadora do programa e mobilizadora dos
agentes; Da Prefeitura Municipal, que com as imperfei¢des referidas ainda assim apresentou
cadastro para dar suporte a contratacdo e implementou ag¢des de apoio e incentivo ao
programa; e das empresas da industria da construgao civil que empreenderam identificando
no PAR uma oportunidade de ampliagao da sua inser¢ao no mercado.

E claramente reconhecida a lideranca da CAIXA na implementagdo do programa; é
quem tem, também, em ultima instincia, a responsabilidade de assegurar que o programa
cumpra seus objetivos, sem expd-lo a riscos de sustentabilidade, como € o caso de situacdes
de ociosidade de empreendimentos que ja sdo registradas (ainda que raras) em outras cidades
brasileiras.

Inegével €, também, a contribuicdo da Industria da Construgdo, eis que, na prética, é
também agente exposto a risco; se na CAIXA o risco € investir onde ndo ha demanda
(portanto sustentabilidade futura dos empreendimentos e do programa), para a constru¢ao
civil é empreender com prejuizo, cujo risco € concreto.

A limitagdo do orcamento teto por unidade construida confrontada com o padrdo

minimo de engenharia exigido pelo programa oferece estreita margem de ganho; cdlculos



112

mal formulados, desperdicios ndo previstos, sdo fatores que expdem fortemente as
construtoras. Acres¢a-se o fato de que os projetos, depois de apresentados a CAIXA levam
seis meses ou mais até sua aprovacdo. O cronograma de execugdo das obras chega a atingir
dois anos. Numa economia instdvel, especialmente os insumos da construcao civil sofrem
variacdes de precos que podem inviabilizar um empreendimento e a saude financeira da
construtora.

Atualmente hd apenas uma empresa da construcio em Blumenau, apoiada em
tecnologia e gestdo diferenciadas perante o mercado, que persiste atuando em
empreendimentos do programa. As demais ndo vislumbram rentabilidade nos
empreendimentos. Outro obstdculo a ampliagdo do programa.

Diante do que se expds, entende o autor que ficam largamente confirmados os
pressupostos preliminarmente estabelecidos na propositura da presente pesquisa eis que, nao
resta como negar a influéncia direta dos agentes publicos e privados envolvidos na
implementacdo do PAR em Blumenau para o alcance do programa. Ficou clara também a
limitagdo dos resultados possiveis diante do contexto institucional e organizacional em que
se desenvolve o programa, notadamente pela auséncia de um comprometimento efetivo,
inclusive financeiro, do poder piblico municipal, fruto e conseqiiéncia da decisdo politica do
Gestor Publico em privilegiar investimentos em outras frentes.

No que tange aos objetivos propostos, a contextualiza¢do da temadtica seja ampliada,
seja mais restrita ao caso estudado, contemplou a abordagem histérica e aspectos relativos ao
tratamento atual do assunto. Os dados disponiveis sobre o déficit foram explorados,
referindo-se ao Ambito nacional e local conforme proposto.

O trabalho avancou na descri¢do da questao habitacional relacionada ao municipio
de Blumenau e do processo de inser¢ao do Programa de Arrendamento Residencial, cujo
resultado atual foi dimensionado.

Ao final, o objetivo condutor da pesquisa de campo restou atendido no sentido de
demonstrar como atuaram os agentes publicos e privados diante da fase de implementacdo
do PAR e sua influéncia para os resultados do programa.

A andlise efetuada demonstra claramente uma encruzilhada a ser transposta em
Blumenau representada pelo esgotamento do déficit na faixa salarial de trés até seis salarios
minimos, como se demonstrou; em contraposi¢do, a indudstria da constru¢do clama por

realinhamento de precos, antecipando-se uma perspectiva de elevacdo do valor médio das
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unidades, o que de fato ja se constata. O ultimo empreendimento contratado em Blumenau
prevé um custo de R$ 33.000,00 por unidade(vide Tabela 14, p. 80), 50% superior ao tltimo
empreendimento entregue em setembro/05 o qual, ainda assim apresenta unidades vagas.

Tudo indica que o programa avanga em sentido contrario ao atendimento as faixas
salariais menores e para o seu esgotamento e, quem sabe, sua descontinuacdo; a elevacdo do
valor de construcao das unidades implica proporcionalmente no encarecimento da taxa de
arrendamento, ou seja, na limitacdo do acesso.

Recentemente o vice-presidente da CAIXA, Jorge Hereda, admitiu que o programa
necessita e sofrerd readequacdo; a boa noticia seria o aumento do subsidio federal, o que nos
parece, porém, diante da politica de arrocho fiscal que prevalece, pouco provavel.

Nossa avaliagdo é de que é chegada a hora do comparecimento efetivo do Poder
Puablico Municipal, com o aporte direto de recursos ao programa, doacdo de terrenos e infra-
estrutura, no sentido da avaliacdo que ja fora feita hd dois anos, em 2003, no Relatério de
Gestdo do FGTS(vide p. 76). Ao mesmo tempo em que necessitard prever recursos para este
fim, a Prefeitura Municipal necessitard formar, definitivamente, um criterioso cadastro cuja
consisténcia ofereca ao agente operador do programa seguranca da real existéncia de
demanda que ainda possa ser suprida pelo PAR em Blumenau.

Sem esta decisdo que se impde ao Gestor Publico é pouco provdvel que mais
familias alcancem o direito de morar através do Programa de Arrendamento Residencial em
Blumenau, uma oportunidade impar, concreta, de realizar mais, a qual requer, porém, diante
dos dados, um fato novo.

O tnico caminho para assegurar que este fato aconteca, na avaliacdo do autor, € a
mobilizacdo das forcas organizadas que estejam preocupadas em minimizar a exclusdao
social em Blumenau tornando presente e palpdvel a administracdo do municipio o caréter
determinante da sua interven¢do nesse momento. Uma encruzilhada onde, uma vez mais, a
decisdo do agente, em agir ou ndo agir, mostrard sua forca e conseqiiéncia.

Porém, ainda que o PAR n@o mais prospere no municipio, esta serd, por muitos
anos, a iniciativa mais visivel e de maior resultado entre os programas habitacionais voltados

para a baixa renda ja implementados ao longo da histéria de Blumenau.
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