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APRESENTACAO

Arealidade das politicas publicas tem se tornando claramente complexas em funcédo
do numero crescente de tematicas que, ndo apenas o Estado, mas a propria Sociedade
Civil, passa a lidar no dia-a-dia no interesse da res publica, o que torna este campo de
estudos particularmente rico na conformacao de agendas de pesquisas e na projecéo de
andlise descritivas e prescritivas com base em diferenciados paradigmas ideologicos.

Tomando como objeto central de pesquisa a realidade empirica das politicas publicas
no Brasil, a presente obra se apresenta como um trabalho coletivo desenvolvido com varias
ma&aos e em colaboragéo intelectual em distintas partes do pais, resultando assim em uma
peca investigativa que suscita um olhar plural por meio da combinacéo de distintos recortes
tedrico-metodolégicos.

Fruto de um trabalho coletivo de 36 pesquisadoras e 18 pesquisadores oriundos
de Instituicbes de Ensino Superior publico e privadas, bem como de Instituicbes da
Administracdo Publica, a presente obra apresenta o resultado de pesquisas desenvolvidas
de modo colaborativo em 13 estados, refletindo assim sobre as politicas publicas em todas
as cinco macrorregides brasileiras.

Escrito por meio de uma linguagem simples e acessivel a um amplo publico, o
presente livro fundamenta sua narrativa discursiva a partir da combinacéo de um conjunto
de analises sobre a realidade das politicas publicas no Brasil em diferentes areas tematicas,
a qual se manifesta empiricamente em distintas escalas de espacializagdo ou mesmo de
periodizag@o no tempo.

O livro “As Politicas Publicas frente a Transformacdo da Sociedade 3” apresenta
uma visdo maximalista sobre as politicas publicas no Brasil a partir de uma leitura plural
que se fundamenta em trés eixos tematicos, sendo eles, respectivamente relacionadas a
Administracdo Publica, Estado de Bem Estar Social (Welfare State), e Politicas Urbanas,
Rurais, Fronteiricas e de Planejamento Territorial.

No primeiro eixo tematico, 4 agendas de estudos sobre a Administragéo Publica sao
apresentadas por meio de discussdes relacionadas as politicas publicas que valorizam a
teoria do capital humano na gestao da inovagéo no setor pablico, mecanismos de controle
social na Administracéo Publica, monitoramento e avaliagdo na gestéo publica, bem como
0s processos motivacionais de agenda setting.

No segundo eixo tematico, 6 capitulos exploram o sistema de protegéo social € o
mutagénico Estado de Bem Estar Social no Brasil, por meio de uma série de discussbes
que versam sobre desigualdade de renda no pais, Sistema Unico de Assisténcia Social,
previdéncia, bem como temas de crescente abertura ndo estatal a atores de Economia

Solidaria e a Organizagdes da Sociedade Civil.



No terceiro eixo tematico, os 9 capitulos finais do livro sédo apresentados por meio
de discussbes que versam sobre as politicas publicas de turismo, habitacdo e cultura na
periferia, bem como politicas especificas que incidem nas fronteiras ou no contexto rural
relacionadas a agricultura familiar, extensao rural e a participacao de instituicbes como a
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA).

Com base nos 19 capitulos apresentados nesta obra, por meio de uma légica
discursiva de gradacéo crescente nas tematicas abordadas, a pluralidade de pensamento se
manifestou como uma peca chave para abordar distintas realidades teméticas das politicas
publicas no tempo e no espago, com base em expertises especificas dos pesquisadores
envolvidos e em recortes tedrico-metodolégicos variados que valorizam a riqueza deste
campo de estudos. Sejam todos bem vindos ao campo das politicas publicas. Excelente
leitura!

. El6i Martins Senhoras
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RESUMO: Objetivou-se com este estudo resgatar
as politicas publicas de habilitagdo desenvolvidas
no Brasil a partir de sua urbanizagdo até o
desenvolvimento do Programa de Aceleracéo
do Crescimento (PAC), ao qual se estabeleceu o
eixo denominado “Programa Minha Casa Minha
Vida”. Nesse sentido, é relevante avaliar os
resultados das politicas publicas desenvolvidas
pelo Governo Federal, no periodo que
compreende a primeira e a segunda fase do PAC
e assim analisar os seus reflexos para as cidades
a partir de uma perspectiva do federalismo e
avaliar de que forma ocorreu a articulagéo das
politicas a nivel nacional e municipal. A questéo
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de fundo reside num olhar critico sobre o modelo
altamente descentralizado de delineamento das
politicas publicas no Brasil.
PALAVRAS-CHAVE:
Habitacéo, Federalismo.

Politicas Publicas,

IMPACTS OF PUBLIC POLICIES IN
HOUSING FOR CITIES
ABSTRACT: The objective of this study was to
rescue the public policy in housing developed in
Brazil from its urbanization until the development
of the Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC), to which the axis called “Programa Minha
Casa Minha Vida” was established. In this sense,
it is relevant to evaluate the results of public
policies developed by the Federal Government,
in the period that comprises the first and
second phases of the PAC and thus to analyze
their reflexes for the cities from a federalism
perspective and to evaluate how it occurred the
articulation of policies at national and municipal
levels. The bottom line lies in a critical look at the
highly decentralized model for designing public
policies in Brazil.
KEYWORDS:

Federalism.

Public Policies, Housing,

11 INTRODUGAO

E por meio das politicas publicas que
um governo consegue atender as demandas de
uma sociedade. A qualidade das politicas e a

maneira como sdo planejadas e executadas sdo
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essenciais também para que uma administragédo seja avaliada de forma positiva ou néao.
Segundo Souza (2006)

ainda n&do se conseguiu formar coalizdes politicas capazes de impulsionar
o desenvolvimento econémico e de promover a inclusao social de grande
parte de sua populacéo. Respostas a este desafio ndo séo faceis nem claras
ou consensuais. Elas dependem de muitos fatores externos e internos.
No entanto, o desenho das politicas publicas e as regras que regem suas
decisdes, elaboracéo e implantacédo, também influenciam os resultados dos
conflitos inerentes as decisdes sobre politica publica (SOUZA, 2006, p. 2).

De acordo com Silva e Melo (2000) “o campo de estudo em politicas publicas é
bastante diversificado e fragmentado. Ao mesmo tempo, € possivel identificar alguns
grupos, ou correntes, que trabalham a questdo sob um mesmo enfoque tedrico-
metodologico ou do objeto”. Podemos perceber que as politicas publicas, seja enquanto
campo de conhecimento ou area desenvolvida pelo governo possui uma vasta gama de
atuacéo e formas de analise, dependo dos objetivos dos estudos feitos e dos resultados
que se deseja obter.

Nesse artigo trataremos com mais énfase da “Analise de Politica Publica” que,
historicamente, nos remete aos estudos voltados aos problemas da gestdo publica,
para assim poder fazermos uma inflexdo sobre os resultados das politicas publicas de
habitacéo. No Brasil, os trabalhos iniciais da agenda de politicas publicas, foram voltados
para a ideia de intervencionismo do Estado e depois para a anélise de areas de politicas
publicas especificas, principalmente quando se tem por base a ideia de que o Estado € o
responsavel pelo provimento das politicas publicas.

Segundo Trevisan e Bellen (2008), avaliar significa determinar a valia de algo,
atribuir um valor. Nesse sentido, as andlises de politicas publicas estdo intimamente
relacionadas ao valor que se dao a elas. O surgimento de novos atores no meio publico,
como as Organizagbes Ndo Governamentais (ONGs), todas relacionadas ao processo
politico, fez com que os modelos tedricos se tornassem insuficientes para fazer a analise
das politicas publicas. De acordo com Faria (2003), isto pode ser constatado por meio de
uma variedade de pesquisas empiricas e de ensaios teodrico-conceituais realizados nas
duas Ultimas décadas, nas quais se encontra manifesta a lacuna entre o aporte tedrico e a
realidade que se diversificou.

Um segundo problema encontrado por Faria (2003), em relagdo a produgéo brasileira
na subarea de politicas publicas diz respeito a escassez de analises mais sistematicas dos
processos de implementacao. Ou seja, o foco dado desde o principio na andlise de politicas
publicas fez com que seu direcionamento se voltasse, principalmente, para os processos
decisorios.

E argumentado que a pouca producédo sobre os processos de implementagéo das
politicas nédo se justifica apenas pela fragil institucionalizacdo dessa subarea no Brasil,
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mas também pela debilidade do campo de estudos em Administragdo Publica no pais. A
fragil institucionalizacdo desse campo teria levado grande parte das analises de politicas
publicas a se voltarem em torno do arcabouco tedrico-metodolégico da Ciéncia Politica, e
os trabalhos empiricos realizados tém sido no sentido de avaliar os resultados de politicas
setoriais especificas (FARIA, 2003).

21 A DI~NAMICA DE IMPLEMENTAQAO DAS POLITICAS PUBLICAS E SUA
RELACAO COM O PROCESSO POLITICO

A fase de implementacdo no processo do ciclo das politicas publicas € muito
importante para o entendimento do processo politico enquanto forma de administracao. Silva
e Melo (2000) afirmam que as vicissitudes da implementagéo de programas governamentais
tém sido entendidas como uma das dimensdes cruciais, sendo a variavel central, para a
explicacdo do insucesso dos governos em atingir os objetivos estabelecidos no desenho
das politicas. Podemos ent@o considerar essa fase como decisiva para 0 sucesso ou o
fracasso das politicas publicas. A implementacéo € entendida como um processo auténomo
onde decisbes cruciais sdo tomadas e ndo s6 implementadas. Ou seja, acreditam que o
processo politico seja mais que um ciclo, onde a implementacdo néo seria uma etapa
posterior a formulagéo. Sendo, portanto, uma deciséo politica.

Além da fase de implementagéo, no ciclo de politicas publicas temos a fase de
analise e avaliacdo, que servirdo como um espelho para medir a qualidade das politicas
publicas implementadas. Analisar e avaliar as politicas publicas sdo duas situagdes
distintas, embora as duas fases sejam pautadas no mesmo objetivo. A diferengca semantica
entre os termos “andlise” e “avaliagéo”, muitas vezes, faz com que os “leigos”, mas também
pesquisadores dedicados ao estudo das politicas publicas - entendam os dois conceitos
como sinénimos. Isso explica o fato de que muitos trabalhos recentes sejam identificados
como uma reflexao de analise de politicas publicas, quando séo, na verdade, avaliagdes. A
avaliacéo esté relacionada com os resultados, eficiéncia, eficacia, dessa politica. Enquanto
que a analise volta-se para o processo de construgcéo da politica.

No processo de formulagcdo das politicas publicas, todo o ciclo possui grande
relevancia, desde a identificagdo do problema a avaliagdo das politicas, porém nos
atentaremos para a fase de implementagéo, quando ja houve a escolha do problema a ser
trabalhado e a construgdo da agenda. E na fase de implementacdo que se pée em pratica
os estudos das etapas anteriores com fins de solucionar um dado problema.

A implementacdo das politicas publicas esta intrinsecamente relacionada ao
processo politico e com a eficacia da agenda executada pelo governo, seus resultados
sdo medidos mediante eficacia com que as estas sdo implementadas e executadas, por
isso, as politicas publicas se apresentam como provaveis solu¢des de problemas. Quando

seus resultados se mostram efetivos, sendo um sinal de que o governo esta fazendo a
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coisa certa. Quando o contrario, o governo nao esté trabalhando, essa talvez seja a légica
mais utilizada. Entretanto, a efetividade de uma politica ndo deve ser medida somente pela
questao de atender ou ndo aquela demanda, é preciso analisar todo o contexto ao qual a
ela foi inserida.

O processo da politica & pautado por negociacéo, barganha e troca, no lugar de ser
hierarquicamente determinado. Esses processos de negocia¢do na producdo da politica
estdo necessariamente imbricados na estrutura administrativa da organizacdo estatal.
Essa estrutura, uma vez constituida, gera amarras que constrangem, em alguma medida, o
curso de agdo dos agentes. Apesar de essa estrutura ser ela propria alvo da agéo politica,
ela serve de modelo para a acdo. Portanto, ela deve ser analisada, ao mesmo tempo, como
pano de fundo para e como objeto da acdo dos atores envolvidos no processo. Uma area
de politica envolve, frequentemente, mais de uma unidade ou 6rgédo administrativo em sua
gestao. A esse respeito, Silva e Melo (2000) destacam a importancia dos mecanismos de
coordenacao interinstitucional para a implementacao de politicas publicas em ambientes
institucionais democraticos, descentralizados e com um mix fortemente diferenciado de
agentes implementadores.

Apresentamos algumas questdes sobre o processo de implementagéo das politicas
publicas, que nos ajudara em nossa analise sobre o Programa de Aceleragao do Crescimento
(PAC) e o problema da falta de moradia. E nessa fase, da implementacdo que ocorrem
decisdes e acdes que vao determinar o sentido daquela politica, retomando o argumento
de Silva e Melo (2000), é a partir da compreensao do processo de implementacéo que se
torna possivel identificar as falhas e os problemas relacionados a sua concep¢édo. Nesse
artigo analisaremos a atuagdo do Estado, mediante formulacdo das politicas publicas
de habitacéo, a partir do momento em que o pais tornou-se urbanizado, passando pelas
principais agendas, que incluem o primeiro e o segundo governo de Fernando Henrique
Cardoso e a primeira e a segunda fase do PAC, relacionando tais abordagens ao
Federalismo.

31 AS POLITICAS PUBLICAS DE HABITAGAO A PARTIR DA URBANIZACAO

Nesta secao abordaremos as politicas publicas de habitagédo no Brasil. Primeiramente
faremos, por meio de uma cronologia, o resgate das principais agendas de politicas
publicas na area de habitacdo. Nosso escopo aqui € mostrar como se desenvolveram as
principais politicas de habitagdo até o surgimento do Programa Minha Casa Minha Vida,
e assim verificar como o problema da falta de moradia ou “déficit habitacional” era visto
e quais as medidas tomadas para resolvé-lo. Nessa secdo nosso foco nédo é investigar a
situacé@o recente no Pais, no que diz respeito ao déficit habitacional, mas analisar como
essa questdo era tratada nas suas origens.

Segundo Lefebvre (2008), para apresentar a problematica urbana, impde-se um
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ponto de partida: o processo de industrializacdo. Sem possibilidade de contestacao, esse
processo é, hd um século e meio, 0 motor das transformacdes nas cidades. Somando-se
ao processo de industrializac&o, a urbanizagdo, com o crescimento acelerado das cidades,
sem organizagdo, contribuiu para o aumento dos fenémenos urbanos e sociais, a saber, o
problema da falta de moradia e consequentemente, a favelizagéo.

Consolidadas nos debates académico e politico e legitimadas socialmente como os
espacos da pobreza nas cidades, as favelas e periferias seriam mesmo indissociaveis da
concepcao dual, e hegemdnica, da realidade urbana, que no correr das ultimas décadas se
expressaria mediante diferentes dimensdes, tais como formal-informal, integrado-excluido,
favela-bairro, centro-periferia, sempre tendo a questdo da “ilegalidade” como um dos
“critérios diferenciadores” desses supostos polos (ROSA, 2009).

Com um intenso processo de urbanizagdo, e a precariedade no fornecimento de
infraestrutura para o elevado numero populacional que se concentrava nas cidades, passa
assim a existir um déficit entre a demanda por moradia e a oferta de politicas habitacionais
articuladas com servigcos publicos. No entanto o governo brasileiro ndo foi capaz de
estruturar uma politica nacional de habitacdo com uma estratégia definida, o que significaria
fontes de recursos estaveis, estrutura institucional articulada e coerente em nivel nacional e
local e vinculagéo entre a produgao habitacional e a politica urbana, o que tornou limitadas
as acdes do Poder Publico (BONDUKI; KOURY, 2007).

As primeiras medidas que revelaram preocupacao nacional sobre o assunto foi
a criacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes, em 1923, da Fundagédo da Casa
Popular e do Departamento de Habitagcdo Popular da Prefeitura do Distrito Federal, nos
anos 1940 e 1950. Introduziram no Brasil a no¢édo de que o problema da habitacéo era uma
questao de politica publica e social, a ser enfrentada com novos conceitos urbanisticos e
processos construtivos (BONDUKI; KOURY, 2007). Isso mostra que o problema da falta
de habitacdo ja vinha sendo discutido ha décadas no pais. Os seminérios realizados nas
décadas de 1940 e 1950, juntamente com a criagdo do Banco Nacional de Habitagéo foram
essenciais para a consolida¢do das politicas habitacionais no periodo.

O fim do periodo populista (1945-1964), conjugado ao inicio do regime militar,
trouxe consigo mudancas significativas no cenéario da politica habitacional brasileira e
acabou agravando a desigualdade e a segregacgao urbana, através da criagcdo do Sistema
Financeiro de Habitagdo e do Banco Nacional de Habitacdo. Esses 6rgéos, ao invés de
serem o0s provedores para 0 acesso a moradia, tornavam a obtengcdo de recursos ou da
prépria moradia um processo burocratico e, por vezes, demorado.

Surge nesse periodo a Lei N° 4.380, de 1964, dizia que o Governo Federal, através
do Ministro de Planejamento, formularia a politica nacional de habita¢do e de planejamento
territorial, coordenando a agcédo dos érgaos publicos e orientando a iniciativa privada no
sentido de estimular a constru¢@o de habitacdes de interesse social e o financiamento da

aquisicéo da casa propria, especialmente pelas classes da populacao de menor renda.
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Para captar recursos que garantissem a produgao habitacional, o Banco Nacional de
Habitacao contou com a criagcéo de dois fundos: o Fundo de Garantia por Tempo de Servigco
(FGTS) e o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). Enquanto o primeiro
contava com o recolhimento de 8% do total dos salarios para financiar obras destinadas
a populacao de baixa renda, o segundo recolhia de poupancgas voluntarias para financiar
obras para o setor de classe média e alta (SOUZA, 2011). O Banco Nacional da Habitagéo
alcangcou niumeros expressivos com a construcdo de um total de cerca de 4,5 milhdes de
moradias, entre 1964 e 1986, mas:

apenas 33% se destinaram a populagao de baixa renda, sempre em conjuntos
localizados nas periferias urbanas, em areas onde a terra era barata por ndo
haver acesso a infraestruturas de saneamento bésico e transporte coletivo
nem equipamentos comunitarios de educacao, saude, lazer e cultura, e ndo
apresentar oferta de empregos. Enfim, por ndo ser cidade. (ROLNIK, 2009,
p.4).

Em suma, a politica habitacional promovida pelo Banco Nacional de Habitacao
ndo foi satisfatoria para camadas de baixa renda, somando-se a isso o distanciamento
da questao social fizera com que esse Banco nao tivesse éxito. A retérica social nao
condiz com a pratica empresarial adotada pelo Banco. Os imoveis financiados pelo FGTS,
classificados como de promocao publica e destinados para a classe de menor renda, foram
em niimero menor e o orcamento a eles destinados diminuiram quando o Banco Nacional
de Habitag@o passou a atuar em outros setores, como o de desenvolvimento urbano e de
saneamento (MEDEIROS, 2010).

41 OPACE OPROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA COMO ANOVA POLITICA
HABITACIONAL

O PAC foi um programa do Governo Federal Brasileiro, anunciado em janeiro de
2007, com uma previséo de investimento de R$ 503 bilhdes para o periodo 2007-2010, nas
areas de transporte, energia, saneamento, habitag@o e recursos hidricos. No final do ano
de 2008, foi anunciado o aumento do montante de recursos destinado ao PAC que passou
a ser de R$ 656,5 bilhdes (JARDIM; SILVA, 2016).

Este programa tinha o objetivo de promover a retomada do planejamento e execucédo
de grandes obras de infraestrutura social, urbana, logistica e energética do pais. Pensado
como um plano estratégico de resgate do planejamento e de retomada dos investimentos
em setores estruturantes. Teve importancia fundamental para o pais durante a crise
financeira mundial entre 2008 e 2009, garantindo emprego e renda aos brasileiros, o que
por sua vez garantiu a continuidade do consumo de bens e servicos, mantendo ativa a
economia e aliviando os efeitos da crise sobre as empresas nacionais.

Em 2011, o PAC entrou na sua segunda fase, com o mesmo pensamento

estratégico, aprimorados pelos anos de experiéncia da fase anterior, mais recursos e mais
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parcerias com estados e municipios, para a execugéo de obras estruturantes que puderam
melhorar a qualidade de vida nas cidades brasileiras. Sucessor do PAC 1, com objetivos
semelhantes, incorporando, entretanto, conforme consta em seu primeiro balango, langado
em julho de 2011, mais ac¢des de infraestrutura social e urbana, que estariam voltadas para
o enfrentamento dos problemas das grandes aglomeracdes urbanas brasileiras. O PAC
2 se encontra dividido em seis eixos, com previsdo de dispéndios da ordem de R$ 955
bilhdes até o ano 2014 (CARDOSO JR; NAVARRO, 2016). No eixo “Minha Casa Minha
Vida” era explanado o financiamento de habitacdo, mercado e sociais e urbanizacdo de
assentamentos precarios.

Em 2015, o programa do Governo Federal foi estruturado em trés eixos: infraestrutura
social e urbana, infraestrutura logistica e infraestrutura energética. Nesta pesquisa iremos
focalizar nossos estudos sobre o primeiro eixo, para assim analisar os efeitos desta politica
publica para a resolugéo do problema do déficit habitacional e as suas consequéncias.

Pretendemos analisar a relagéo das politicas publicas ao nivel federal e municipal,
para depois fazer uma analise comparativa entre as politicas publicas federais de habitagéo,
com as politicas municipais, para isso iremos verificar como o PAC, no seu eixo Minha
Casa Minha Vida, se desenvolveu no estado do Piaui, ao qual foi implantado na cidade de
Teresina o Projeto Vila Bairro, que era o fomentador da cidade para resolucao do déficit
habitacional.

4.1 Investimentos do PAC 1 no Piaui

Por meio dos dados do balango do PAC 2007-2010 percebemos os investimentos
feitos no Piaui. De acordo com as informacdes foram distribuidos R$ 6,7 bilhdes em
investimentos, partilhado nas areas de infraestrutura, social, urbana, logistica e energética.
Para a habitacdo, as Unicas obras concluidas no periodo foram: provisdo habitacional, nas
sedes dos municipios de Unido e Campo Maior. Em outros municipios, apesar da grande
demanda, até 2010, época da primeira fase do PAC 1, ainda estavam com o estagio de
acao preparatéria, em contratacdo, em obra ou em licitagao.

4.2 Investimentos do Pac 2 no Piaui

Ja durante o Governo da Presidenta Dilma Rousseff, o PAC 2, tinha como metas
incorporar e consolidar as agbes da primeira fase do programa. A segunda fase do PAC
pretendia investir R$ 955 bilhdes no periodo entre 2011 e 2014. Nesse periodo, o valor
previsto para conclusdo de obras totalizava R$ 708 bilhdes ou 74% do total previsto. As
demais obras, 26% do total, seriam concluidas apés 2014 e teriam, no periodo de 2011 a
2014, uma previsdo de execucgdo de R$ 247 bilhdes.

Para nossa andlise, a respeito das obras que foram entregues, utilizaremos como
fonte os dados contidos nas informagdes regionais do 11° balanco do PAC 2, que trazia
detalhes dos seis eixos de atuacédo. Entretanto focalizaremos nossa analise nos eixos:
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Cidade Melhor, Comunidade Cidada e Minha Casa Minha Vida, uma vez que o0 nosso
objetivo € investigar sobre as politicas publicas de habitacdo do Governo Federal que
favorecam a diminuicao do déficit habitacional.

No quesito Cidade Melhor as areas estruturantes foram, saneamento, prevengao em
areas de risco, pavimentacao, mobilidade urbana, cidades histéricas, infraestrutura turistica,
equipamentos de esporte de alto rendimento, equipamentos metroviarios e cidades digitais.
Até 2014, a maior previsdo de investimento era para a area de saneamento (R$ 189,72
milhGes) e apos 2014, para a area de mobilidade urbana (R$ 706,95 milhdes).

Para o eixo Comunidade Cidada o foco esteve centrado nos programas de Unidades
Basicas de Saude (UBSs), Unidades de Pronto Atendimento (UPAs), creches e pré-escolas,
quadras esportivas nas escolas, centros de artes e esportes unificados e centro de iniciacéo
ao esporte. As UBSs tiverem um investimento orgado em R$ 199,42 milhdes, para as UPAs
foram estimados R$ 12,55 milhdes, creches e pré-escolas R$ 181,42 milhdes, quadras
esportivas nas escolas R$ 186,66 milhdes, para os centros de arte e esportes unificados
o total foi de R$ 13,06 milhdes e, por fim, para os investimentos em centro de iniciagdo ao
esporte, foi um montante de R$ 10,83 milhdes.

No tocante ao Programa Minha Casa Minha vida, com seu eixo de atuacdo em
urbanizagdo de assentamentos precarios, obteve um montante de investimentos R$ 481,98
milhdes, incluindo de 2007 a 2010, distribuido em elaboragéo de plano local de habitagéo,
urbanizagcédo de bairro, provisédo habitacional, producdo de unidades habitacionais para
familias de baixa renda (apenas na cidades de Curralinhos e Teresina) e elaboracdo de
estudos e projetos para urbanizagéo - assentamento precério.

51 A RELAQZ\O ENTRE ESTADOS E MUNICIPIOS PARA APLICA(;AO DAS
POLITICAS PUBLICAS

Aboa relacao entre Estado e municipios é fundamental para a execugao das politicas
publicas, porém como afirma Arretche (2004), a concentracao da autoridade politica varia
entre os Estados federativos, dependendo do modo como estdo estruturadas as relagcbes
entre Executivo e Legislativo no plano federal. A partir da forma que se da essas relages,
a implementagé@o e execuc¢éo de politicas séo estruturadas. A autora afirma ainda que, a
concentracdo da autoridade politica varia entre as politicas particulares, de acordo com
as relagdes intergovernamentais em cada area especifica de intervencao governamental.

Para Arretche (2012), a urbanizacdo de assentamentos foi o modo de programa
habitacional que expressou mais baixa frequéncia (14%) entre 0s municipios brasileiros
entre 2007 e 2008, falhando na edificagdo de polos habitacionais, nos avangos das
habitacdes e nas ofertas de materiais. O PAC pode né&o ter sido néo ter sido tao efetivo
como Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social para incentivar a instalagéo dos
potenciais administrativos municipais. A existéncia do PAC alimentava as oportunidades de
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sucesso na captacao de recursos para planejamento de acdes habitacionais.

Os estados e municipios tendem a adotar suas proprias agendas dada a autonomia
politica e fiscal que possuem. Entretanto, dependendo da politica adotada ficam
subordinados a geréncia do Governo Federal, como no caso do PAC. Mas héa de se ressaltar
que as relagbes verticais na federacdo brasileira, do Governo Federal com estados e
municipios e dos governos estaduais com seus respectivos municipios, s&o caracterizadas
pela independéncia, pois estados e municipios sdo entes federativos autbnomos. Em
tese, as garantias constitucionais do Estado federativo permitem que os governos locais
estabelecam sua prépria agenda na area social. Apesar dessa certa autonomia, no PAC,
0s municipios séo dependentes do Governo Federal para aplicacao das politicas publicas,
devido a necessidade de recursos.

No caso das politicas de habitacdo, conforme afirma Arretche (2004) a Uniéo esta
encarregada das fungbes de financiamento e formulag@o da politica nacional. Entretanto,
nesta politica em particular, a autoridade €, ainda mais concentrada do que na area da
saude, em vista da auséncia de representacao federativa nas principais arenas decisorias.

Para além da dependéncia financeira que pode existir entre municipios, estados e
a Federacgéo, Arretche (2004) nos diz que o formato de gestdo que concentra autoridade
no governo federal apresenta vantagens para a coordenacao dos objetivos das politicas
no territorio nacional, pois permite reduzir o risco de que os diferentes niveis de governo
imponham conflitos entre programas e elevacdo dos custos da implementacdo, cuja
ocorréncia é mais provavel em estados federativos. Esse seria entdo um fator positivo da
relacéo entre esses niveis institucionais. E ainda segundo a autora nas areas de politica em
que o governo federal ndo dispde de recursos institucionais para alterar as escolhas dos
governos locais, a estratégia de constitucionalizar encargos revelou-se bem-sucedida, mas
isso para o Governo Federal, tornando entdo onerosa a gestédo dos municipios.

Ao mesmo tempo em que o federalismo amplia a representacéo de interesses,
0 aumento do numero de atores participando do processo decisorio eleva os custos de
tomada de decisdo, ou seja, dificulta a governabilidade. E, no que se refere as politicas
publicas, a literatura também reconhece o impacto das instituicbes federativas. Nesse
caso, a analise da distribuicdo de competéncias entre os entes federativos, bem como da
distribuicdo de recursos entre eles sdo, normalmente, o ponto de partida para a discussao
(FRANZESE; ABRUCIO, 2013).

61 CONSIDERAGOES FINAIS

Pensando no modelo de analise das politicas publicas apresentado, aimplementacao
de uma politica depende de vontade politica e grupos de interesses importantes para o
governo. O fato & que, no caso da habitagéo, os grupos beneficiados sempre foram as
empreiteiras e a classe econdmica mais estavel (alta e média). O Governo Federal elaborou

As Politicas Publicas frente a Transformacgao da Sociedade 3 Capitulo 12 m



politicas para a populacao que poderia pagar um financiamento relativamente alto. Somente
a partir do Governo Lula é que se inicia, de fato, algum tipo de financiamento para a classe
mais pobre. Apesar dos problemas existentes, como a construgdo de casas em areas
periféricas e a qualidade duvidosa das construcdes, foi a primeira grande expanséo de
uma politica federal para os mais pobres no setor de habitagdo. No entanto, ndo podemos
esquecer que as empreiteiras continuaram sendo beneficiadas com financiamentos e
regras favoraveis, bem como a classe média. A diferenca principal do PAC foi a inclusdo da
classe C e D, no financiamento publico.

Por outro lado, com o desenvolvimento do Programa Minha Casa Minha Vida, os
municipios, perderam a capacidade de autossuficiéncia frente a geréncia de conducéo do
processo administrativo de elaboragéo das politicas publicas nessa area, evidenciando-se
assim o papel centralizador do Governo Federal frente aos municipios.

A partir de todo exposto concluimos que a autonomia dos municipios para
concretizacdo das politicas publicas é essencial para o desenvolvimento da cidade,
entretanto devido a fragilidade econémica destes em relacdo ao Governo Federal esse
protagonismo é prejudicado. Descentralizar as politicas publicas é fundamental, aliando
esta acédo a investimentos e a condicdes para as cidades desempenharem projetos de
acordo com as suas necessidades, que uma politica nacional, homogénea, como o PAC,
nao é capaz de atender.
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