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“A habitagdo é uma mercadoria ligada ao solo, a terra, especialmente a
terra que recebeu recursos do poder publico em infraestrutura. E o
aumento generalizado do prego da terra elevou o pre¢o da moradia e
dos aluguéis. N6s passamos a viver, aléem da crise internacional de
2008 que atingiu o pais, uma crise de aumento do pre¢o da moradia e
dos aluguéis nos ultimos 10 anos. Se a gente ndo regular o prego da
terra, n6s ndo vamos resolver o problema da moradia; e nés temos lei
do nosso lado, parece mentira, mas temos a Constituicdo de 1988, o
Estatuto da Cidade, e os Planos Diretores. E o Estatuto da Cidade
permite o processo contra o imovel ocioso, a terra ou o imoével. Sabe de
quando é a lei do Estatuto da Cidade? 2001. Sabe quantas prefeituras
aplicaram essa lei? Oito, no Brasil. Esta na hora de nés enxergarmos a
importéncia do direito a cidade. Oitenta e cinco por cento da populagéo
brasileira mora em cidades. Acontece que as prefeituras estao
dominadas pelo mercado imobiliario no Brasil, e nos precisamos mudar
essa situagdo. E isso se faz muito no poder local, com a organizagdo
dos movimentos sociais urbanos”.

(Prof. Dra. Erminia Terezinha Menon Maricato, 2020)



RESUMO

A politica publica de habitagcdo de interesse social no Brasil, nas duas ultimas décadas,
passou por momentos diferenciados em relacéo ao aporte de recursos financeiros, de
forma a afetar a gestdo dos programas habitacionais nos espacgos locais. Assim sendo,
este estudo avaliativo buscou evidenciar o desempenho da politica publica de
habitacdo de interesse social no Municipio de Ponta Grossa/PR, em momento ex-post
a sua implementagao, de modo a mensurar a sua eficacia no periodo de 2003 a 2020.
A luz das normativas regentes e do banco de dados socioeconémicos municipal,
apurou-se o déficit habitacional, bem como o investimento em moradias populares, com
énfase aqueles despendidos pela Companhia de Habitacdo de Ponta Grossa —
PROLAR, entidade municipal que conduziu, até 2022, a politica habitacional no
municipio. Por meio de pesquisa documental, exploratoria e descritiva, construiram-se
indicadores avaliativos da eficacia da politica social de habitagao, derivados de testes
estatisticos de regressdo logistica e de correlacdo entre variaveis, bem como de
indices contabil-financeiros, os quais evidenciaram o investimento municipal na
producdo de imdveis as pessoas em vulnerabilidade social. A partir de tais indicadores,
foi possivel inferir que os esforgos despendidos pelas gestdes municipais, de 2003 a
2020, ndo foram capazes de atender aos critérios de eficacia, nem aos ditames
indexados no modelo logico da politica habitacional de interesse social
ponta-grossense, pois o déficit habitacional dobrou no periodo, além de, a revelia do
que uma Politica de Estado dispde, a produgédo de unidades habitacionais apresentou
agressiva queda, aproximando-se de zero na ultima gestdo municipal tabulada
(2017-2020), identificando-se descontinuidade dos programas habitacionais locais apos
2016, conjuntura que levou a gestéo atual (2021-2024) a extinguir a PROLAR, por meio
da Lei n° 14.229/2022. Todavia, através dos fatores relevantes de contexto
desfavoraveis, bem como da arvore de problemas oriundos da opgdo governamental
de relegar a gestdo local da habitagdo de interesse social, outorgando-a
exclusivamente a Unido, este estudo demonstrou que subsistiram falhas programaticas
na condugdo da habitagcdo social ao longo das duas ultimas décadas. Em
contramedida, o Municipio tem o dever de gerir sua demanda habitacional de acordo
com a realidade local, sob pena de restringir o direito constitucional a moradia ao
mercado privado, que se retroalimenta pela financeirizacdo habitacional, de forma a
impulsionar a moradia informal. Em ambas as situagbes reproduz-se a pobreza, ao
invés de enraizar seu combate com a concessdo de um dos mais basicos direitos
sociais: o de morar.

Palavras-chave: Habitacdo de interesse social; Avaliagcdo de politicas publicas;
Investimento em moradia social.



ABSTRACT

The public policy for social housing in Brazil, in the last two decades, has undergone
different moments regarding the allocation of financial resources, which has impacted
the management of housing programs at the local level. Therefore, this evaluative study
sought to highlight the performance of the public policy for social housing in the
municipality of Ponta Grossa, Parana, Brazil, in an ex-post analysis following its
implementation, in order to measure its effectiveness from 2003 to 2020. Based on the
governing regulations and the municipal socioeconomic database, the housing deficit
was determined, as well as the investment in affordable housing, with a focus on the
funds allocated by the Ponta Grossa Housing Company (PROLAR), the municipal entity
that led the housing policy until 2022. Through documentary, exploratory, and
descriptive research, evaluative indicators of the effectiveness of the social housing
policy were constructed, derived from logistic regression tests and correlation analysis
between variables, as well as accounting and financial indices, which highlighted the
municipal investment in housing for socially vulnerable individuals. Based on these
indicators, it was possible to infer that the efforts made by the municipal administrations
from 2003 to 2020 were not able to meet the effectiveness criteria or the guidelines
established in the logical model of the Ponta Grossa social housing policy. During this
period, the housing deficit doubled, and contrary to what a State Policy mandates, the
production of housing units experienced a significant decline, approaching zero in the
last recorded municipal administration (2017-2020), indicating the discontinuity of local
housing programs after 2016. This situation led the current administration (2021-2024)
to abolish PROLAR through Law No. 14.229/2022. However, this study demonstrated
that, due to relevant unfavorable contextual factors and a problem tree resulting from
the governmental decision to delegate the local management of social housing
exclusively to the federal government, there were programmatic failures in the
management of social housing over the past two decades. As a countermeasure, the
municipality has the duty to manage its housing demand according to the local reality,
under the risk of restricting the constitutional right to housing to the private market,
which is fueled by housing financialization, thus promoting informal housing. In both
situations, poverty is perpetuated instead of being addressed, by granting one of the
most basic social rights: the right to housing.

Keywords: Social housing; Evaluation of public policies; Investment in social housing.
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INTRODUGAO

A avaliacao de desempenho de politicas publicas sociais constitui-se momento
relevante no ciclo administrativo de planejamento estatal. Por ser instrumento de
controle, os resultados avaliativos tornam-se fundamentos para propositura de
solugdes e avangos em uma politica social, sendo dever da gestao fornecer visibilidade
aos resultados do processo avaliativo, bem como seus impactos a comunidade, erros e
acertos, dificuldades e prospecgdes, de modo a oportunizar ao Estado a
disponibilizagao dos dados a sociedade, com foco na transparéncia e no controle social
dos resultados da politica publica (BRASIL, 2006).

Nesta esteira, este estudo de caso verificou o desempenho de uma politica
publica de habitagdo de interesse social municipal. Em sentido amplo, a habitacao
social conflui no balizamento das abordagens do Estado para o atendimento dos
direitos sociais, de modo que o planejamento financeiro, orcamentario e de
diagndsticos avaliativos para implementagdo de quaisquer politicas publicas,
perpassam pelos indicadores da questao habitacional.

Tais indicadores, por sua vez, sao utilizados para monitorar e avaliar projetos, de
forma a sinalizar impactos concernentes as ag¢des planejadas, a partir de parametros
pré-fixados no plano de agado, sempre com foco na teoria da politica publica que
concedeu lastro a sua formulagao, tais como normativas, legislagdes e documentos
que norteiam o programa publico (BRASIL, 2006).

Ou seja, para realizacdo de uma avaliagao de desempenho de politicas publicas,
necessita-se de indicadores para que sua mensuragcdo obtenha cientificidade e
credibilidade. Nesta dissertacao, utilizou-se o indicador de eficacia — e seus subgrupos
— para delimitacdo do desempenho da politica de habitagdo no locus de pesquisa
adotado.

Os indicadores de eficacia remetem-se ao grau em que determinada politica
publica atingiu seus objetivos e metas tragadas, ou seja, trata-se de uma relacdo direta
entre os objetivos planejados, baseado em determinado referencial, com o nivel de
assertividade dos atos administrativos praticados pela gestao publica (BRASIL, 2018).

Desta maneira, estudos avaliativos que mensuram o desempenho de uma
politica publica podem ser atribuidos por meio de indicadores de eficacia. Em sentido

estrito, o presente estudo aplica tais bases conceituais a habitacdo de interesse social,
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direito social atualmente guarnecido no art. 6° da Carta Magna de 1988. O texto
constitucional elenca a “moradia” no rol de direitos fundamentais do cidadéo.

Ha que se ressaltar a diferenciacdo existente quanto a significagdo a que se
refere a supracitada politica publica, ou seja, seu objeto de atuagao e a necessidade de
mover vultosos recursos publicos para satisfagao desta demanda basica que, conforme
exposto nesta dissertagao, encontra-se aquém do a sociedade espera.

De acordo com Schweizer e Wilson Junior (1997), o local em que o cidadao
reside pode ser diferenciado em trés unidades vocabulares. O primeiro deles, a “casa’”,
concede uma ideia de estrutura fisica, com paredes e teto, enquanto que “moradia”
indica a realizagcdo do ato de morar, ou seja, uma fungdo fundamental ao ser humano.
Por fim, “habitacao” indica uma visao dinamica na utilizacdo da casa ou da moradia.

Ainda, de acordo com Fernando Pedréao (1989) a moradia pode ser entendida
como a expressdo real da problematica da urbanizagdo, a qual aglutina demandas
multifacetadas por consumo, emprego e qualidade de vida da populagédo urbanizada.
Enquanto que a habitagdo é a forma fisica deste problema, diferenciando a populagao
em classes sociais, distribuicdo de renda e formas de consumo

Destarte, a habitagdo consubstancia-se em uma necessidade do ser humano,
elemento basilar para reprodugao social da populacao, seja ela pobre, rica, que resida
em pequenas cidades ou nas metrépoles (BUONFIGLIO, 2018).

A moradia, por sua vez, refere-se a posse exclusiva, que dure por tempo
razoavel, a qual proteja a vida e resguarde a intimidade, bem como fornega condi¢des
minimas ao repouso, alimentagéo, reprodugao, servindo de abrigo e suprimento da
necessidade fundamental do Homem: a dignidade da pessoa humana (JANSEN,
2012).

Além disso, a politica de habitagédo de interesse social deve ser descentralizada,
com vistas a garantia de moradia digna as camadas hipossuficientes. Nestes termos,
os programas habitacionais tém por dever atender especificidades regionais, de modo
a segmentar estratégias que se coadunem a realidade e aos problemas locais
(SCHEFFER, 2017).

Historicamente, para solver tal problematica social, em ambito federal diversos
foram os programas, projetos e instituicbes habitacionais implementados, ambos
derivados da urbanizagao intensa ocorrida no Brasil em meados da década de 1940,
de modo que a estrutura urbana foi afetada pela expansao das cidades e pela forte

distribuicdo populacional em todo territério brasileiro, transformando a moradia em
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mercadoria — que, via de regra, pertencia a privilegiados pelo capital — de modo a
reproduzir desigualdades sociais também no espaco urbano, realidade que demanda
do Estado a formulacdo de politicas sociais de combate a caréncia por moradias
populares (MONTEIRO; VERAS, 2017).

Desta maneira, a partir de 1930, o Estado brasileiro comecou a se atentar a
producdo de habitacdo de interesse social, formando os primeiros passos estatais
quanto a atencao as politicas publicas, conquanto ndo tenha atingido resultados
condizentes ao que se esperava, tal como a universalizagdo do acesso a moradia
digna (ARAVECCHIA-BOTAS, 2016).

Com vistas a solucionar o problema habitacional brasileiro, o governo federal
criou o BNH (Banco Nacional de Habitagao), em 1964. Sua Lei de criagdo deu respaldo
aos entes federativos na criagcdo de Cohabs (Companhias de Habitagao), as quais
detinham objetivo de trabalhar em conjunto ao BNH na produgéo habitacional, todavia,
inicialmente, de modo mais restrito a fiscalizagcdo de obras, administracdo de servigos
técnicos, entre outros. Tal modelagem entrou em crise na década de 1970, diante do
distanciamento do BNH as Companhias de Habitacdo estaduais e municipais. Apos o
periodo de crise, as Cohabs se reinventaram na década de 1980, com expansao do
seu mercado de atuagado, oferecendo juros baixos inclusive a classe média, havendo
grande producao de unidades habitacionais, todavia, aumentando-se a inadimpléncia
financeira das estatais e seus problemas internos de gestdo (AZEVEDO; ANDRADE,
2011).

De acordo com Porangaba (2020), com a extingdo do BNH em 1986, a atuacao
do governo federal na produgao habitacional torna-se uma atividade-meio, deixando de
ser uma atividade-fim, de modo a implementar um novo ciclo na habitacao de interesse
social. Deste modo, evidencia-se a necessidade de reestruturacido administrativa das
Cohabs, pois o distanciamento do governo federal na condugdo de programas
habitacionais ensejou especializacdo da gestdo das Companhias, sob pena de
insolvéncia.

Diante do cenario nacional enfrentado pelas Cohabs, precarizado pela
desvinculacdo a Unido Federal, escolheu-se o municipio de Ponta Grossa — PR como
locus de pesquisa, mais propriamente a sociedade de economia mista que executou a
politica local de habitacdo social na cidade de 1989 até 2022, a Companhia de
Habitacdo de Ponta Grossa — PROLAR.

Mas por que Ponta Grossa?
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Segundo dados do IBGE, Ponta Grossa registrou, em estimativa realizada em
2021, 358.838 habitantes, constituindo-se na quarta maior populacdo do Estado do
Parana, com area total de 2.054,732 km? (oitava maior do Estado), perfazendo-se,
desta forma, densidade demografica de 150,72 hab/km? (vigésima maior do Parana).

Justifica-se a escolha da tematica diante da relevancia do Municipio de Ponta
Grossa face ao Estado do Parana, tanto em aspectos territoriais, de densidade
demografica, mas principalmente diante do registro de um dos maiores déficits
habitacionais do Estado.

Segundo dados da Cohapar, em 2019, Ponta Grossa registrou 23.656 familias
em situacdo de vulnerabilidade habitacional, caracterizando cerca de 6,6% de sua
populacao na fila por imoéveis populares, de forma a superar a média do déficit apurado
tanto no Estado do Parana (4,5%) quanto nacionalmente (2,7%), ambas registradas no
mesmo periodo.

Face ao déficit habitacional supracitado, outra justificativa que induz ao problema
de pesquisa tratado a seguir, refere-se a existéncia de uma estatal, regularmente
instalada no Municipio de Ponta Grossa desde 1989, — a PROLAR — que tem por
missao institucional suprir o déficit por moradia em Ponta Grossa.

Por conseguinte, diante da correspondéncia entre quarta cidade mais populosa
do estado, com déficit habitacional superior a média estadual e nacional, subsistindo
uma estatal com objetivos estatutarios voltados a habitagdo social, € de se esperar
atengao, por parte dos gestores municipais, as politicas habitacionais locais.

Os preceitos estatutarios que compuseram o objeto social da Companhia

consubstanciam-se nos seguintes:
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Quadro 1 — Objeto Social PROLAR

Objeto Social da PROLAR - Art. 3° do Estatuto Social

a) Elaborar planos e programas visando equacionar e propor solu¢des para o problema habitacional
no Municipio;

b) Atuar como entidade captadora e administradora de recursos oriundos da Unido, do Estado do
Parana, do Municipio de Ponta Grossa e entidades paraestatais e instituigdes financeiras, destinados
a construgao de casas populares e execugao de loteamentos para fins habitacionais;

c) Elaborar e executar projetos de implantagdo de nucleos habitacionais;

d) Incentivar e apoiar a construgdo de casas populares, através de projeto tipo mutirdo e outros, para
familias de baixa renda;

e) Incentivar e promover o desfavelamento, com a constru¢do de casas de baixo custo, para
atendimento das parcelas mais carentes da populagéo;

f) Projetar, construir, incorporar, financiar e comercializar habitagbes convencionais e de interesse
social, lotes residenciais e materiais de construgao;

g) Produzir industrialmente artefatos de concreto e outros aplicaveis na edificacdo das habitagbes e
obras complementares de urbanizacao e paisagismo de nucleos residenciais;

h) Celebrar convénios e firmar contratos com o6rgdos governamentais, entidades paraestatais e
privadas e instituicdes financeiras, para consecucao de suas finalidades;

i) Negociar a importacéo e importar, se necessarios, materiais destinados a constru¢gao de moradias.

Fonte: Estatuto Social PROLAR (1989)

Estatutariamente, os principais elementos que regem a politica habitacional
estavam contemplados pela PROLAR. Todavia, questiona-se neste estudo se essa
organizacao administrativa ora posta foi efetiva na provisdo habitacional,
precipuamente sob égide da racionalizagdo dos recursos publicos corroborada pela
crise da modelagem “Cohab” — estrutura administrativa historicamente centralizadora
que, com o passar dos anos, passou a conter plena autonomia financeira e operacional
— que permaneceram existentes em diversos municipios do pais, resistindo ao
desmantelamento das politicas habitacionais.

Além disso, nos termos expostos por Raquel Rolnik (2018), por mais que o Brasil
tenha urgéncia nas causas de moradia social, o governo financeiriza o processo, com
lastro apenas na rentabilidade dos programas sociais de habitacdo, de forma a
desconsiderar complexidades habitacionais que permeiam a tematica, tais como as
caracteristicas regionais e locais, conferindo prejuizo a construcdo e posterior

avaliagao de programas publicos que combatam o déficit habitacional no pais.
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Desta forma, é relevante a construcdo de uma pesquisa avaliativa que evidencie
se houve interesse publico, por parte das gestdes que administraram a pasta
habitacional, no interim de 2003 a 2020, em dissociar tais elementos (aumento do
déficit habitacional relacionado ao aumento da populagédo), de modo a apurar se houve
adequada alocagdo orgcamentaria a producdo habitacional de interesse social,
proporcionalmente ao alargamento do déficit habitacional em Ponta Grossa.

Neste aspecto, o problema de pesquisa materializa-se por meio da seguinte
pergunta: em que medida, de uma perspectiva socioeconémica e contabil, as politicas
locais de habitacdo podem ser consideradas eficazes tendo como parametro o caso do
Municipio de Ponta Grossa/PR por meio de seu 6rgao gestor da politica?

Ora, em se tratando de problematica de pesquisa em matéria habitacional, é
impositivo revisitar os ensinamentos do Professor Flavio Villaga (1986), ao questionar a
si proprio sobre o que consistiria a expressao “problema da habitacdo”. Reverberou
Villaga que se trata de termo cunhado pela classe burguesa, como uma verdade
absoluta face a classe dominada, no sentido de que os problemas habitacionais
formam algo abstrato, universal, eterno, inerente a natureza, que sempre existiu e
sempre existira em qualquer lugar no mundo, sendo quase insoluvel, mesmo que a
burguesia faga de tudo para soluciona-la.

Assim sendo, partindo de tal episteme, a Administragéo Publica, de modo geral,
tem como premissa a insolubilidade dos problemas habitacionais, mormente pelos
pressupostos enviesados com que se planejam as politicas publicas sociais, as quais,
sob aspectos habitacionais, surgiram para solucionar problematicas do capital, ndo da
parcela consideravel da sociedade em situagdo de vulnerabilidade, elementos que
foram abordados no decorrer deste estudo com maiores minucias.

Como recorte temporal inicial da pesquisa, utilizou-se o intersticio de 2003 a
2020, visto que através do Projeto Moradia, implementado pela gestao federal a época
(2003 — 2006), via constituicao do Ministério das Cidades, a partir do qual se construiu
parte do arcabouco legislativo sobre habitagdo de interesse social que vigora até os
dias atuais. Tais fatos caracterizam-se como relevantes inovagdes no retrospecto de
insubsisténcia normativo-legal que maculou o atendimento habitacional as familias de
menor renda no pais em momentos pretéritos.

Ademais, o recorte temporal final de pesquisa foi o ano de 2020, que
representou outro marco, desta vez desfavoravel a consecucdo do direito social a

moradia digna, visto que a gestao federal eleita (2018 — 2022) extinguiu o Programa
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Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), de modo a implementar em seu lugar o Programa
Casa Verde e Amarela (PCVA), o qual ratificou o desinteresse politico em atender a
camada social mais vulneravel em aspectos habitacionais.

Desta forma, houve movimento do Municipio de Ponta Grossa em sentido
congénere, diante da desestruturagado da politica local de habitagdo social iniciada na
gestdo (2013 — 2016) e finalizada pela gestao (2021 — 2024), com a proposigao
legislativa de encerramento das atividades da PROLAR - Unica entidade que, mesmo
com reducgdo na produgao habitacional, estudava e criava programas de habitagao as
pessoas hipossuficientes — por meio da Lei n°. 14.229/2022, de autoria do Poder
Executivo, que extinguiu a PROLAR de modo definitivo, com vigéncia a partir de 31 de
dezembro de 2022.

Todavia, o intersticio desta pesquisa concentra-se em momento anterior (2003 —
2020), dado que o eixo temporal escolhido evidencia o desmonte da estrutura
administrativa de gestéo da politica habitacional de interesse social.

Ademais, sob 6tica da conducédo da politica habitacional de Ponta Grossa, o
pressuposto de pesquisa reside na avaliagcado de desempenho possivelmente ineficaz
da PROLAR, pois, mesmo diante da existéncia de uma Companhia de Habitagédo para
gerir a pasta competente, a tendéncia foi de elevacédo do déficit habitacional nas duas
ultimas décadas.

Tal conjuntura, apos os efeitos positivos e negativos do PMCMV (2009 — 2020),
confluiu para a faléncia do modelo programatico previsto no SNHIS, de modo que o
desinteresse federal pela tematica, cristalizado no PCVA, foi descentralizado aos
Municipios, dentre os quais Ponta Grossa seguiu a risca, de modo a extinguir a
PROLAR (até 2022 responsavel pela gestéo local da politica habitacional), conquanto
esteja entre os Municipios com maior déficit por moradias populares do Estado do
Parana.

No que concerne ao objetivo geral da pesquisa, consubstancia-se no seguinte:
avaliar o desempenho da politica publica de habitacdo de interesse social no municipio
de Ponta Grossa/PR, de 2003 a 2020, na perspectiva socioecondmica e contabil.

Ademais, por objetivos especificos do estudo tém-se os seguintes:

a) ldentificar questdes tedrico-conceituais inerentes a politica habitacional que
circunscrevem a tematica de pesquisa.
b) Estruturar o modelo logico da politica publica de habitagao de interesse social no

Municipio de Ponta Grossa/PR.
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c) Analisar as caracteristicas socioecondmicas dos cadastrados na PROLAR em
comparabilidade ao déficit habitacional e aos dispéndios publicos em habitagao,
com vistas a mensurar a eficacia da politica publica no intersticio sob analise.

d) Demonstrar a alocac&o de recursos a politica habitacional de interesse social de
Ponta Grossa/PR em relagéo a selegédo e entrega de unidades habitacionais de
2003 a 2020.

Por conseguinte, é relevante expor, neste momento, as subclassificacbes
metodoldgicas da pesquisa. Adotou-se a doutrina do Professor René Birochi (2015), o
qual salienta que trabalhos cientificos devem ser classificados, metodologicamente, da
seguinte forma: a) quanto aos procedimentos de pesquisa (nesta dissertagéo, estudo
de caso, por meio de pesquisa documental e bibliografica); b) quanto a abordagem de
pesquisa (neste caso, pesquisa quantitativa); c¢) quanto a natureza (neste caso,
pesquisa aplicada) e d) quanto objetivos de pesquisa (neste caso, pesquisa descritiva
e exploratéria). Os elementos conceituais que concedem base a adog¢do de cada
categoria foram tratados a seguir.

Referente aos procedimentos de pesquisa, trata-se de um estudo de caso, o
qual, conceitualmente “[...] consiste em coletar e analisar informagdes sobre
determinado individuo, uma familia, um grupo ou uma comunidade, a fim de estudar
aspectos variados de sua vida, de acordo com o assunto da pesquisa”. (PRODANOV;
FREITAS, 2013, p. 60).

Estruturou-se o presente trabalho, no formato de estudo de caso, diante da
exploracdo de aspectos inerentes a gestdo da politica local de interesse social
executada pela PROLAR, em Ponta Grossa, abordando-se aspectos socioecondmicos
dos cadastrados, bem como as rubricas contabeis de investimento em produgao
habitacional.

Por conseguinte, de acordo com Prodanov e Freitas (2013, p. 55) a pesquisa
documental “baseia-se em materiais que nao receberam ainda um tratamento analitico
ou que podem ser reelaborados de acordo com os objetivos da pesquisa”.

Assim sendo, faz-se relevante a analise documental de legislagbes nacionais e
locais que, de acordo com o modelo légico, concedam lastro as inferéncias realizadas
nesta dissertagdo, com impeto de refletir as praticas politico-legislativas que ensejaram
o desmonte programatico do atendimento a moradia social em Ponta Grossa.

A pesquisa documental realizada foi do tipo ex-post-facto, a qual “[...] analisa

situagdes que se desenvolveram naturalmente apds algum acontecimento. E muito
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utilizada nas ciéncias sociais, pois permite a investigacdo de determinantes
econdmicos e sociais do comportamento da sociedade em geral” (PRODANOQV;
FREITAS, 2013, p. 65).

As normativas federais e municipais de cunho habitacional foram analisadas,
em primeiro momento (capitulo 4), quanto aos seus marcos légicos, de modo a delinear
a teoria do politica habitacional vigente em Ponta Grossa para que, nas inferéncias
(capitulo 5), possa-se atribuir a cada gestdo municipal responsabilidade pela
(in)eficacia na condugao da habitag&do social no Municipio.

Nestes termos, haja vista o marco temporal adotado nesta pesquisa, as
administragdes municipais foram assim denominadas, para fins de anonimizacéo:
Gestao 1 (2003-2004); Gestao 2 (2005-2008); Gestdao 3 (2009-2012); Gestéo 4
(2013-2016) e Gestao 5 (2017-2020).

A respeito da abordagem de pesquisa, utilizou-se da pesquisa quantitativa,
visto que seu caminhar metodoldgico, em se tratando de avaliagao de politicas publicas
habitacionais, tem sua génese exposta pela Prof?. Erminia Maricato (2009, p. 34), no
sentido que “[...] o foco nas caréncias habitacionais e nos déficits de moradia tem sido
a forma predominante dos 6rgaos publicos tratarem a questdo da habitagao [...] como
um problema quantitativo e mais recentemente, nos anos 90, também qualitativo”.

Nesta esteira, salienta Birochi (2015, p. 52) que “Nas ciéncias sociais, a
pesquisa quantitativa refere-se a investigacao sistematica e empirica dos fenbmenos
sociais através de técnicas estatisticas, matematicas ou computacionais”. Desta forma,
diante da predominancia de correlacdes estatisticas oriundas de base de dados
socioecondmicos, bem como da criagcao de indicadores acerca do déficit habitacional e
do gasto publico em habitacdo social, tem-se notorio o método quantitativo nesta
dissertagao.

Nestes termos, quanto a natureza, estabelece-se por uma pesquisa aplicada,
tendo em vista que, consoante assinala Birochi (2015), a integralidade das pesquisas
que se consubstanciam em investigacdes de praticas administrativas estdo orientadas
a tipologia de natureza aplicada, a qual reflete sua aplicabilidade nesta dissertagédo por
se tratar da analise de uma politica publica — a habitacional.

Por conseguinte, referente aos objetivos, consubstancia-se em pesquisa
descritiva, dado que ela investiga “[...] as caracteristicas de determinada populagao ou
fendbmeno ou o estabelecimento de relagdes entre variaveis”. (PRODANOV; FREITAS,
2013, p. 52).
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Além disso, diante da utilizacdo de softwares estatisticos para sistematizar os
cadastrados no sistema social da entidade executora da politica publica de habitagéao
em Ponta Grossa, os dados foram analisados pela perspectiva de clusters (grupos —
contemplados e n&o contemplados), justificando-se a pesquisa descritiva.

Ainda quanto aos objetivos, a pesquisa caracteriza-se como exploratoéria, visto
que “[...] as pesquisas exploratorias sdo importantes para ajudar a formar o esquema
geral da pesquisa, assim como, também, para refinar o uso dos instrumentos de coleta
de dados” (BIROCHI, 2015, p. 49).

Desta forma, diante da complexidade tematica e da intersec¢ao multidisciplinar
adotada pelo autor, faz-se relevante expor a organizagao da dissertagao, com o fito de
evidenciar as subdivisbes tematicas, bem como construgdes metodoldgicas,
conceituais e ferramentas aplicadas ao desenvolvimento do presente trabalho.

Capitulo 1 — Elementos de Estado e Politicas Publicas: De inicio,
expuseram-se o0s elementos constitutivos do Estado, bem como definicdes de politicas
publicas sociais, tendo em vista que, para fundamentar adequadamente um estudo
avaliativo de programas sociais, deve-se partir de premissas epistemologicas que
deem validade as inferéncias realizadas.

Capitulo 2 - Politica habitacional de interesse social no Brasil:
Posteriormente a exposicao da episteme desta dissertacdo, elencou-se exposigdes
doutrinarias a respeito da politica habitacional p6s-Emenda Constitucional n°. 26/2000,
as modalidades de financiamento da habitagdo de interesse social por no pais, bem
como do déficit habitacional a nivel Brasil, Estado do Parana e Municipio de Ponta
Grossa.

Capitulo 3 - Procedimentos metodolégicos da pesquisa aplicada:
Expbs-se o caminhar metodologico, ou seja, a estrutura de métodos e técnicas que
forneceram a dissertagao ferramentas cientificas para se realizar inferéncias a respeito
da eficacia da politica local de habitagao de interesse social.

Por conseguinte, delimitou-se a base de dados utilizada na pesquisa aplicada,
de modo a demonstrar a forma com que as informagdes socioeconbémicas dos
cadastrados na Companhia de Habitacdo de Ponta Grossa — PROLAR perpassou por
atribuicdo de meétricas, intervalos, e demais alocacao estatisticas cientificamente
aplicaveis ao estudo quantitativo.

Ademais, estabeleceram-se indicadores de déficit habitacional, bem como

definiram-se critérios qualitativos a respeito da mensuracdo dos indicadores de
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desempenho quanto a eficacia da politica local de habitacdo de interesse social em
Ponta Grossa. Além disso, foram dispostos indices contabeis para verificagdo dos
dispéndios publicos em matéria habitacional investidos pela PROLAR no interim de
pesquisa, além da alocagdo orgamentaria do ente controlador (Municipio de Ponta
Grossa) para execugao da politica local de habitagao.

Capitulo 4 — Caracterizagao da politica habitacional em Ponta Grossa por
meio do modelo légico: Tratou-se do modelo légico da politica habitacional vigente no
Municipio sob analise, bem como seu embasamento funcional através da legislagcéo
vigente, e o desenho da politica habitacional para formagdo do marco légico avaliativo,
a partir do qual se pdde vislumbrar a execucao dos servigos prestados pela PROLAR,
além de suas caracteristicas constitutivas fundamentais.

Ora, por se ftratar de um estudo avaliativo, considera-se fundamental a
estruturagdo da politica local de habitagcdo, de forma a expor os marcos logicos que
embasaram, ou deveriam ter sido base, da politica habitacional executada pelo
Municipio de Ponta Grossa.

Capitulo 5 — Avaliacdo de desempenho da politica de habitacio de
interesse social ponta-grossense de 2003 a 2020: Apds visualizar a teoria da politica
habitacional de Ponta Grossa, os elementos de Estado e politicas publicas que
lastreiam as boas praticas em matéria habitacional, além de ter refletido acerca da
politica social de interesse social no Brasil, Parana e em Ponta Grossa, bem como da
estrutura metodoldgica aplicada neste estudo de caso, partiu-se as analises dos dados
estatisticos e contabeis, que refletem na avaliagado da eficacia da politica habitacional

em epigrafe.
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CAPITULO 1 - ELEMENTOS DE ESTADO E POLITICAS PUBLICAS

Inicialmente, relevante se fazem os apontamentos de Ribeiro (2017), o qual
preceitua que trés elementos séo basilares para constituicdo do Estado, quais sejam:
obrigacao politica, povo e territério. Nesta esteira, a obrigagcado politica é tida como a
soberania do poder estatal. Quanto ao povo, caracteriza-se por aqueles titulares de
direitos perante o Estado e, por fim, territorio atine ao local em que o povo reside e
exerce suas garantias.

Ademais, vislumbra-se que o Estado, em sua concepgcdo moderna,
estabeleceu-se “[...] em 1513 com Nicolau Maquiavel (1469-1527), mas foi
efetivamente delineada pelos contratualistas Thomas Hobbes (1588-1679), John Locke
(1632-1704) e Jean Jacques Rousseau (1712-1778)" (RIBEIRO, 2017, p. 5-6).

Ainda, apregoa Dallari (2016) que Hobbes, Locke, Montesquieu e Rousseau
estabelecem-se como interlocutores do direito natural, de modo a criar associag¢des
principioldgicas oriundas de causas inatas, de modo a justificar a organizagéo social,
bem como o poder politico e a influéncia da antropologia cultural no estudo do Estado.

Nesta linha, salienta Ribeiro (2017) que, no que atine a origem do Estado,
coexistem duas linhas interpretativas: a natural e a contratualista. A interpretacao
natural relaciona-se a desenvoltura dos grupos humanos, suas relagcdes reciprocas
organizativas inevitaveis, ou seja, por meio de fatos naturais, inatos.

Posto isto, “[...] a sociedade € um fato natural, determinado pela necessidade
que o homem tem da cooperacao de seus semelhantes para consecucgao dos fins de
sua existéncia” (DALLARI, 2016, p. 23).

Referente a teoria contratualista tem-se que a sociedade é fruto do resultado
das decisdes humanas, ou seja, da razao humana, de modo que as pessoas decidam

conviver de modo a partilhar regras de convivéncia (RIBEIRO, 2017). Ou seja:

[...] encontrar uma forma de associagéo que defenda e proteja com toda a forga
comum a pessoa e 0s bens de cada associado, e pela qual cada um, unindo-se
a todos, s6 obedecga, contudo, a si mesmo e permanega tao livre quanto antes.
Este é o problema fundamental cuja solugdo é fornecida pelo contrato social
(ROUSSEAU, 1996, p. 20).

Pode-se resumir o contrato social por meio dos ensinamentos de John Locke,
segundo o0 qual, consubstanciava-se por um pacto original, ou seja, “...] era um

contrato social feito entre os homens que concordavam em se unir em uma sociedade
civil” (LOCKE, 1994, p. 31).
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Em contrapartida, Costa e Moreira (2013) salientam que os estudos de Hegel
demonstram que o Estado nao pode ser concebido enquanto um contrato firmado pelos
homens, visto que sua filosofia parte do pressuposto de que a parte s6 tem sentido no
todo, de modo a contrapor a teoria contratualista — a qual considera que as partes
formam o todo — ou seja, assevera Hegel que “[...] o todo antecede e da sentido as
partes” (COSTA; MOREIRA, 2013, p. 254).

Outrossim, relevantes se fazem os apontamentos acerca da filosofia de Hegel
acerca do Estado e da sociedade civil, sendo que:

Hegel retoma a visdo organica sobre a origem do Estado e da sociedade. Para
ele, o Estado, como universalidade, € o momento da normatividade ética que
realiza a sintese das particularidades presentes na sociedade civil. O Estado
nao é o reino dos interesses particulares, mas a sintese ética dos interesses
gerais, universais. A sociedade civil, momento no qual opera a particularidade,
0 espago dos interesses e das disputas individuais, € superada na sintese
universal do Estado (COSTA; MOREIRA, 2013, p. 256).

Entendendo-se esse Estado como fruto de um contrato social, a sociedade
pdde ser vista como detentora de direitos e obrigagbes garantidas por um regime
democratico, insurgindo-se o sistema capitalista para regular a hegemonia daqueles
que detém o capital.

Assim sendo, os direitos sociais, tais como os produtos resultantes de uma
eficaz politica habitacional, sdo forjadas por meio do crédito habitacional, no mercado
privado, de modo a atender o publico-alvo de modo secundario, enviesado, através do
proprio fluxo financeiro, criando-se um modelo que glorifica o capital, torna-o
hegemodnico, a contramedida de uma proposta programatica de gestdo de politicas

sociais voltadas as familias vulneraveis (ROLNIK, 2019).

1.1 TEORIA GERAL DO ESTADO: DOS DIREITOS SOCIAIS

Em se tratando da concepc¢ao de Estado e seus principais tedricos que se
debrucaram ao entendimento de sua natureza, evolucéo e revolugdes, proeminentes se
fazem os apontamentos de Duriguetto (2011, p. 296), referindo-se a democracia e
participacdo popular de base marxista, de modo que “[...] a emancipacao politica foi
desenvolvida na passagem do feudalismo ao capitalismo e no interior dessa ordem
burguesa, a partir da conquista de direitos civis, politicos e sociais” (DURIGUETTO,
2011, p. 296).
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Observa-se, segundo Weffort (2001), que se faz constante na obra de Marx a
preocupacgao com as relagdes entre economia, a luta de classes e a politica, dado que
o autor tenta descobrir o movimento real das leis e seu processo de transformagao.

Justifica-se tal acepgao visto que:

Marx foi um pensador dos elementos fundamentais do capitalismo, como um
sistema econdmico e as suas formas de desenvolvimento, analisando a
mercadoria, a moeda, o capital, o trabalho, a mais-valia, a acumulagédo de
capital e as crises. A visdo central de Marx considerava o Homem como ser
natural, social, como um ser histérico, vendo a histéria como se desenvolvendo
atraves da luta de classes, numa visao dialéctica. Marx teve como objectivo, na
sua obra, analisar as contradi¢des Idgicas (internas) do capitalismo (DONARIO;
SANTOS, 2016, p. 3-4).

Nestes termos, faz-se relevante expor a teoria apresentada por Gramsci, a qual
assevera que a nogao de Estado ndo se estabelece apenas como sociedade politica,
configurada pela forga repressiva, todavia, como conexao da sociedade politica com a
sociedade civil, perfazendo-se, tal proposta, produto da contemporaneidade, na qual o
movimento das massas pode se configurar como ator social capaz de questionar a
ordem estabelecida (KOLODY; ROSA; LUIZ, 2011).

Desta forma, proeminente o destaque ao Estado Democratico de Direito em
que se vive no Brasil hodierno, com lastro no art. 1° da Carta Magna Federal de 1988,
bem como no art. 2° da CF/1988 — que define a triparticdo de poder de modo
harménico e independente entre si: o Legislativo, Executivo e Judiciario — além da
forma republicana de governo, a concepcao federativa de Estado e a delimitacédo
constitucionalista dos freios e contrapesos para controle reciproco entre os Poderes do
Estado (BORGES; SA, 2019).
Desta banda, tratando-se da Constituicdo Cidada — a CF/1988 — ela possuiu
como objetivo fundante:
[...] redemocratizar o pais, ja que este acabara de sair de uma ditadura militar.
Nesse contexto, a Carta Magna de 1988 foi considerada um enorme avango
para a nagao brasileira, uma vez que garantiu uma série de direitos até os dias
atuais, tais como: direito a voto para os analfabetos, direitos trabalhistas, bem
como os direitos humanos fundamentais para todo cidadao. Ainda, outro
aspecto relevante a ser exposto é que a Constituicido de 1988 tem aspectos
parlamentaristas, ademais, destacou a figura dos trés poderes — Legislativo,
Judiciario e Executivo — e ressaltou o poder do Ministério Publico (OLIVEIRA,
et. al. 2020, p. 2.996).
Rebuscando-se os documentos constitucionais promulgados no Brasil,

assevera-se a Constituicdo Imperial de 1824, primeira Carta Magna brasileira. Apos a
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queda do Império, promulgou-se a Constituicdo de 1891, com viés liberal e federalista.
Por conseguinte, em 1934 publicou-se a segunda constituicdo republicana do pais, no
governo varguista. Em 1937, no ambito do Estado Novo, entrou em vigor nova Carta
Constitucional, representando um Estado autoritario (OLIVEIRA, et. al. 2020).

Além disso, ressaltam Oliveira et al. (2020) que, findando-se a Era Vargas,
nova Constituinte promulgou a CF de 1946, retomando-se o controle judicial
interrompido pelo regime ditatorial anterior. Ulteriormente, em 1964, sob a ditadura
militar, diversos atos institucionais oriundos do golpe culminaram com a outorga da CF
de 1967. Por fim, apenas em 1988 houve retorno expresso ao regime democratico,
com a promulgacao da Constituicdo Cidada de 1988, com previsdo de diversos direitos
sociais e garantias fundamentais a populagédo sob sua égide.

Posto isto, tem-se que [...] a redemocratizagao trouxe consigo a renovacao das
expectativas em torno do Estado, desta vez destacando-se seu papel de garantidor de
uma série de direitos sociais, conforme expresso na Constituicio de 1988
(MONTEIRO; UNDURRAGA, 2015, p. 5).

Ademais, relevante se faz a identificacéo do:

[...] papel que o Estado deve desempenhar na vida contemporénea e o grau de
intervengao que deve ter na economia. No Brasil, o tema adquire relevancia
particular, tendo em vista que o Estado, em razdo do modelo de
desenvolvimento adotado, desviou-se de suas fungdes precipuas para atuar
com grande énfase na esfera produtiva. Essa macicga interferéncia do Estado
no mercado acarretou distorgbes crescentes neste ultimo, que passou a
conviver com artificialismos que se tornaram insustentaveis na década de 90.
Sem duvida, num sistema capitalista, Estado e mercado, direta ou

indiretamente, sdo as duas instituicbes centrais que operam na coordenagao
dos sistemas econdmicos (BRASIL, 1995, p. 9).

Diante disso, apregoa Célia Lessa Kerstenetzky (2012) que, no que atine a
constituicdo de um estado do bem-estar no Brasil, mais propriamente no que se refere
ao periodo de 1889 a 1984, tem-se que a historia do bem-estar no Brasil deteve
iniciativa defasada em comparagdao aos paises pioneiros, todavia, possuia alguns
tragcos daquela forma de organizagdo do Estado, tais como as politicas de protecéo
social aos servidores civis e militares, bem como, ao transcorrer da primeira metade do
século XX, aos empregados da industria e do comércio.

Desta forma:

[...] para suscitar o debate sobre esse periodo do desenvolvimento do
capitalismo brasileiro, € importante referenciar a década de 1990, periodo em
que a América Latina experimentou o chamado neoliberalismo, baseando sua
economia nas orientagdes do Consenso de Washington que previa medidas
para acabar com a crise da divida externa, a estagnacao econdémica e os altos
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indices inflacionarios enfrentados pelos paises da regidao (COSTA; MELLO &
NOGUEIRA, 2018, p. 1.097).

Em se tratando do sistema capitalista vigente no pais, conforme Costa, Mello e
Nogueira (2018, p. 1.096), diante da “[...] necessidade de expansionismo do sistema
capitalista, o Brasil sofre consequéncias devastadoras no conjunto de possibilidades e
solucgdes politicas como pais da periferia da capital". Ademais:

[...] diante do fracasso da experiéncia neoliberal na América Latina nos anos
1990 — fracasso esse caracterizado pelo pifio crescimento econémico e pelo
aprofundamento das desigualdades sociais na regido —, José Luis Fiori conclui
que, “passada a euforia liberal”, a América Latina, no novo milénio, pode estar
“vivendo o inicio de uma nova etapa de convergéncia... ‘virtuosa’ entre a acao
‘autoprotetora’, nacional ou regional, dos novos governos de esquerda
latinoamericanos, e a agao reivindicativa e mobilizadora dos movimentos

sociais e partidos de esquerda que lutam na regido, contra a desigualdade e a
polarizagao da riqueza e da propriedade privada” (DINIZ, 2007, p. 361).

Assim sendo, faz-se possivel o reconhecimento trés marcos de inovacgdes
institucionais e de difusdo dos direitos sociais no Brasil: entre 1930 e 1964, quando se
teve o bem-estar corporativo — diante das implementacdes de legislagdes trabalhistas e
previdenciarias; entre 1964 e 1984, momento em que se unificou e se estendeu a
cobertura previdenciaria as pessoas até entdo excluidas, bem como pela criacdo de
segmento privado concomitantemente a um publico na saude; e o periodo pds-1988,
com a institucionalizagdo da assisténcia social, por meio da fixacdo de um salario
minimo nacional, criagdo do Sistema Unico de Saude e a extensdo da cobertura
previdenciaria n&o contributiva (KERSTENETZKY, 2012).

No que atine as politicas publicas, segundo Pessoto, Ribeiro e Guimaraes
(2015), vislumbra-se que elas se referem as agdes do Estado nas mais diversas
dimensdes da vida em sociedade, com funcdo de impor racionalidade as atitudes do
Estado quanto a organizagéo da estrutura social situacional.

Concernente as politicas sociais, tem-se que seu estudo deve partir do
paradigma marxista de concessdes ou conquistas, oriunda da dinédmica social e da
correlacdo entre individuos e atores, cada um em seu respectivo espaco, de modo a
defender seu interesse e sua cadeia de forga, inter-relacionando-se a politica
econdmica, dada a evolugao do capitalismo (PIANA, 2009).

Em se tratando da concepcgao de politicas publicas, Almeida e Gomes (2018)
enfatizam que a partir dos anos de 1980 e 1990 surge a compreensdo da politica

publica mediante a investigacédo de seis elementos-chave, os quais interagem entre si
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para formulagdo do processo de nascimento de uma politica publica (policy process),
sendo eles: atores, instituicdes, redes/subsistemas, ideias/crencas, fatores contextuais
e eventos.

Nesta esteira, no que atine a conceituagcdo do processo de formulagdo de
politicas publicas, tem-se que:

O conceito de processo de politicas publicas (policy process) traz a ideia de
que as politicas publicas sdo moldadas em todas as suas fases por diferentes
tipos de atores e instituicdes, os atores podem estabelecer relagdes (redes
formalizadas ou ndo) de acordo com suas crencgas/interesses na defesa de
uma ideia, sendo suas agbes afetadas pelo contexto em que operam e
influenciadas por eventos externos. Assim, analisar o processo de politicas
publicas significa compreender como esses 6 fatores interagem e influenciam a
trajetéria das politicas publicas ao longo de suas fases ou etapas (ALMEIDA;
GOMES, 2018, p. 445).

Desta forma, vislumbra-se que modelos de elaboragdao, implementagcdo e
avaliacao de politicas publicas sédo provenientes de diversos fatores. Entre eles,
destacam-se: a) adogédo de politicas restritivas de gastos publicos; b) novas visdes
sobre o papel dos governos, com ajustes fiscais e c) dificuldade de formagado de
coalizdes politicas capazes de impulsionar o desenvolvimento econdmico de promogao
da inclusao social (SOUZA, 2006).

Outro movimento que se apresenta relevante dentro cenario
econdmico-administrativo do Estado se perfaz pela descentralizacido administrativa, a
qual se consubstancia no cerne da complexidade organizacional de competéncias,
territérios e responsabilidades inerentes as politicas publicas, de modo a subsidiar
crescentes dindmicas macro categoricas acerca da politica social que estiver retratada
(BICHIR, 2020).

Pode-se falar, também, da institucionalizagdo da participacdo popular no
combate as relagdes de dominagdo, com a despolitizagdo e o uso instrumental das
novas institui¢des, pois a atuagao de tais instituicbes pode gerar dinamicas inovadoras,
de modo a culminar com processos de democratizagdo interna das estruturas do
Estado, conjuntamente a promogédo de novas capacidades estatais e fortalecimento
daquelas que ja existam (FONSECA, 2019).

Na esteira dos apontamentos de Freitas (2015), a descentralizagdo e a
participacao popular se perfazem, apoés a CF/1988, como dois elementos orientadores
quanto as politicas publicas e sociais. Diante disso, restou valorizada a participacao da

sociedade na democracia recém implementada. Ou seja:
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A descentralizagdo politico-administrativa, concebida na Constituicdo de 1988,
reflete os antagonismos latentes préprios a crise do Estado brasileiro
evidenciados, sobretudo, durante a década de 1980, pois ao mesmo tempo em
que o campo politico assumia novos contornos face aos processos de
redemocratizagdo da sociedade brasileira, esgotava-se o0 padrdo de
financiamento do Estado expresso na fragilidade de sustentacdo do modelo

desenvolvimentista (FREITAS, 2015, p. 114).
Por conseguinte, tem-se como lastro no contexto de redemocratizagao gerado
a partir de 1985, segundo Fonseca (2007, p. 247), a “[...] descentralizacao; participacao
popular; incorporacdo na vida politica das associacdes civis; revalorizagao da agao
politica; e cidadania”, em conjunto aos movimentos sociais, aos orgamentos
participativos, conselhos gestores, bem como espago para politicas publicas
coordenadas e direcionadas ao estimulo de arranjos locais de politicas e movimentos
sociais que norteiam a configuragdo democratica e descentralizadora insculpidas na

Carta Magna Federal de 1988 (FONSECA, 2007). Desta forma:

A partir de 1988, opera-se no Brasil uma verdadeira revolugao institucional
resultante de lutas sociais e populares que se desenvolveram desde a década
de 1970. Alguns temas-chave, entre inUmeros outros, a sintetizam:
descentralizagao (sobretudo das politicas publicas), implicando um novo pacto
federativo, donde se destacam os municipios como entes federativos;
participagdo popular (canalizada pelos conselhos gestores e também por
mecanismos de participagao direta); e ascenséo da cidadania em perspectiva
universal (direitos coletivos, legitimag&o para punir crimes inafiangaveis contra
grupos sociais especificos, cddigos para segmentos vulneraveis da sociedade
brasileira, e de direitos do consumidor) (FONSECA, 2007, p. 246).

Destarte, diante dos elementos constitutivos do Estado apresentados, do
desenvolvimento constitucional e econdmico do Brasil explorado, do panorama
principioldgico acerca das politicas publicas e sociais no Brasil explanado, do papel da
redemocratizagcdo, bem como da importancia da descentralizacdo das politicas
publicas, entende-se que as atividades do Estado, executadas pelos mais variados
agentes, entidades e associagdes que tenham por objetivo a insergdo das camadas
marginalizadas a centralidade das acgbes estatais, denotam a importancia do Estado
Democratico de Direito, das instituigcbes publicas, dos direitos e garantias fundamentais
dos brasileiros e das ferramentas de controle e participacéo social.

De modo tardio, a moradia € inserida na seara constitucional apenas no ano
2000, por meio da Emenda Constitucional n°. 26/2000, in verbis: “Art. 6° Sao direitos
sociais a educacgdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia [...] (grifei),

tornando-se evidente que o carater programatico da moradia passou a receber grau de
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politica governamental apenas no inicio deste século, ainda deturpada por interesses
escusos por parte dos detentores do capital.

Em uma analise pluralista, nos termos prelecionados por Scheffer e Kauchakje
(2019), as politicas publicas governamentais s&o realizadas por meio de programas, 0s
quais atendem aos interesses contextuais vigentes, constituindo o cerne da formulagao
de uma politica publica. Desta forma, as agdes governamentais beneficiam de forma
sobressalente instituicdbes econdmicas e politicas, em detrimento de grupos
minoritarios.

Assim sendo, perfaz-se basilar no Estado a instrumentalizacdo de ferramentas
de administragdo gerencial e participativa que conduzam a eficacia da gestao publica,
de modo a tornar viavel a construgcdo do estado do bem-estar social nao
discriminatorio, com ac¢des afirmativas que aloquem recursos materiais e humanos as
praticas integradoras e disseminadoras que objetivem a redugdo da desigualdade

social e habitacional existente no pais.

1.2 MIRANTES EPISTEMOLOGICOS EM MATERIA HABITACIONAL

Concernente ao foco da gestao habitacional, remonta-se a caracterizacdo dos
territorios e a atengdo do Estado frente as agendas correlacionadas a questao urbana,
direito as cidades e proclamadas por inuUmeros movimentos sociais, sendo que a partir
da habitagdo, bem como do territorio produzido por tal politica, coexistem inumeras
problematicas urbanas (SILVA, 2016).

Pela relevancia da tematica, podem-se transcrever os ensinamentos de Karl
Marx (2011, p. 728), em sua obra “O Capital — | livro”, no sentido de que “[...] Para o
pleno esclarecimento das leis da acumulacdo, € preciso atentar também para sua
situacao fora da oficina, para suas condi¢des de alimentagdo e moradia”.

Além disso, faz-se relevante a obra de Guba e Lincoln (2011), no que tange ao
paradigma ontoldgico construtivista, o qual € construido a partir de escolhas multiplas e
de realidades construidas de modo social, ndo se submetendo as leis naturais — sejam
elas nao relativistas ou causais. Assim sendo, vislumbra-se que, em se tratando de
moradia e habitacdo de interesse social, parte-se de um pressuposto subjetivista,
cumprindo salientar que:

A epistemologia, nesta perspectiva, é subjetivista, o que implica considerar a

interacdo e reconstrucdo mutua entre objeto, investigador e realidade, numa
negociagcado permanente de significados, conforme discutido por alguns autores
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(Bosi, Mercado, 2006; Dezin, Lincoln, 2006; Martin et al., 2006; Cardoso de
Oliveira, 1995; Geertz, 1989; Guba, Lincoln, 1989). (FURTADO, et. al., 2010, p.
394).

Em um quadro histérico, conforme Gondim (2012) pode-se aduzir a moradia

conforme predilegbes de Friedrich Engels acerca da classe trabalhadora da Inglaterra,

em que o autor descreveu a precariedade dentro das cidades industriais inglesas,

assentando seus argumentos acerca das patologias sociais inerentes a conjuntura, tais

como ‘[...] epidemias, delinquéncia, prostituigao, alcoolismo etc., de modo que uma

solucao estaria muito além do alcance de praticas filantrépicas. Nascem dai o

urbanismo e o planejamento urbano moderno [...]" (GONDIM, 2012, p. 117).

Neste sentido, preleciona Marx que:

A propriedade de terra individual ndo aparece ai como forma contraditéria da
propriedade de terra da comunidade, tampouco como mediada por esta, mas o
inverso. A comunidade so6 existe na relagao reciproca desses proprietarios de
terra individuais enquanto tais. A propriedade comunitaria enquanto tal s6
aparece como acessorio comunitario dos domicilios originais e apropriagbes de
solo das tribos individuais. A comunidade ndo é nem a substancia em que o
singular sé aparece como acidente; nem o universal, que, enquanto tal, € uma
unidade existente, tanto em sua representacdo e na existéncia da cidade e
suas necessidades urbanas, em contraste com as necessidades do individuo
singular, quanto em seu territério urbano como sua existéncia particular,
diferentemente da existéncia econémica particular do membro da comunidade
auténoma [...]. (MARX, 2011, p. 641).

Desta banda, Marx e Engels (1987) salientam que, antes de qualquer outro

pressuposto de existéncia do ser humano, a habitagdo consubstancia-se em elemento

essencial para que o individuo tenha condigcbes de “fazer histéria”, de modo que tal ato

historico, em sua esséncia, sucede ao minimo: que €, dentre outros elementos, possuir

moradia. Ou seja:

[...] o primeiro pressuposto de toda a existéncia humana e, portanto, de toda a
histéria, € que os homens devem estar em condigdes de viver para poder “fazer
histéria”. Mas, para viver, é preciso antes de tudo comer, beber, ter habitagéo,
vestir-se e algumas coisas mais. O primeiro ato histérico é, portanto, a
producdo dos meios que permitem a satisfacdo destas necessidades, a
producdo da prépria vida material, e de fato este € um ato histérico, uma
condigao fundamental de toda a histéria, que ainda hoje, como ha milhares de
anos, deve ser cumprido todos os dias e todas as horas, simplesmente para
manter os homens vivos (MARX; ENGELS, 1987, p. 39).

Nesta esteira, nas palavras de Henri Lefebvre (2001, p. 21):

Como Engels previra, a questdo da moradia, ainda que agravada, politicamente
desempenha apenas um papel menor. Os grupos e partidos de esquerda
contentam-se com reclamar “mais casas.” Por outro lado, ndo & um
pensamento urbanistico que dirige as iniciativas dos organismos publicos e


Lincon
Text Box
32


33

semipublicos, é simplesmente o projeto de fornecer moradias o mais rapido
possivel pelo menor custo possivel. Os novos conjuntos serdao marcados por
uma caracteristica funcional e abstrata: o conceito do habitat levado a sua
forma pura pela burocracia estatal.

Ora, vé-se que se perfaz com intimidade o capitalismo e a urbanizacéo,
sobremaneira no que concerne a concentragado geografica e social do denominado por
autores, tais quais David Harvey (2013), de “excedente de producao”. Tal fator é
responsavel crucial no nascimento e proliferacdo das periferias a margem dos
equipamentos publicos — sempre centralizados nos eixos urbanos elitizados.

Nesta toada, assevera-se que o sistema capitalista necessita de urbanizacdo
para se manter vivo, de modo a absorver os excedentes de produgao e contribuir para
a cidade ilegal e precaria, a qual traz consigo sérios danos ao meio ambiente, territério
e a precariedade de vida dos cidadaos (MEYLAN, 2019).

Diante disso, corrobora Marcel Mauss, (2007, p. 429) no sentido que:

[...] o solo é tratado, sucessivamente, em suas relagdes com a habitagdo, em
suas relagdes com a familia, em suas relagdes com o Estado etc. Ora, na
realidade, o solo s6 age misturando sua agéo a de inumeros outros fatores dos
quais é inseparavel. Para que os homens se aglomerem, em vez de viver
dispersos, ndo basta que o clima ou a configuragédo do solo os convidem a isso,
€ preciso ainda que sua organizagdo moral, juridica e religiosa lhes permita a
vida aglomerada. Longe de a situacdo propriamente geografica ser o fato
essencial sobre o qual devemos fixar os olhos quase exclusivamente, ela

constitui apenas uma das condicdes de que depende a forma material dos
agrupamentos humanos [...].

Assim sendo, a “[...] producdo e reprodugdo espacial no modo de producgéo
capitalista configura componentes fundamentais voltados ao processo de acumulagao,
como também possibilitam a¢des do Estado para a reproducédo da vida social em
espacos-tempo definidos” (SCHEFFER, 2014, p. 18).

A luz da teoria marxista, faz-se relevante o estudo de Buonfiglio (2018) no que
atine as categorias de analise epistemoldgico-conceituais que demonstram a existéncia
social da habitagdo enquanto necessidade; demanda; mercadoria; déficit e como um
direito, demonstrando-se o papel central da moradia social no cenario de elaboracao de
politicas publicas que objetivem o bem-estar social. Desta forma, resumiram-se os

conceitos supracitados no quadro abaixo:


Lincon
Text Box
33


34

Quadro 2 - Eixos epistemoldgico-conceituais de habitagdo por Karl Marx

EIXO EPISTEMOLOGICO-CONCEITUAL DESCRIGCAO

Habitagdo como Necessidade Karl Marx em relagao a economia politica: valor
de uso, forga de trabalho; mais-valia — ambos
sob a égide do conceito de necessidade.

Habitagdo como Demanda Critica de Marx ao capitalismo, afigurando-se
na oposicdo entre necessidade e demanda;
aquela necessidade néo satisfeita segue sendo
necessidade, enquanto que a satisfeita no
mercado permanece como demanda.

Habitacdo como Mercadoria Na obra “O Capital”, de Marx, tem-se que a
mercadoria se perfaz Util quando satisfaz as
necessidades humanas. Além disso, para ser
util, enquanto objeto de necessidade, a
mercadoria necessita deter valor de troca.
Desta forma, a habitagdo pode se enquadrar
como mercadoria diante do entendimento de
valor de uso e valor de troca, além de
satisfazer necessidades basicas do habitante,
atreladas as condigbes humanas de
subsisténcia.

Habitagdo como Déficit Contemporaneamente, observa-se que a
habitacdo foi reduzida a percentuais, indices
imbuidos de pragmatismo técnico, com pouco
balizamento de agdes publicas. Utiliza-se,
desde o Governo FHC, no Brasil, da
metodologia criada pela Fundacdo Joéo
Pinheiro (FJP), a qual considera condigbes
familiares diversas para o cdmputo adequado
do déficit habitacional brasileiro.

Habitagdo como Direito Lastreada na dignidade humana, diante do
pertencimento a categoria dos direitos
fundamentais do ser humano, mais
propriamente no art. 6° da CF/88, que trata dos
direitos sociais.

Habitagdo como Politica Publica Em uma abordagem funcionalista do Estado
tem-se que a habitagdo é um dos objetos da
politica social do Estado, devendo haver, para
sua formulacdo, racionalidade e capacidade
seletiva na definicao dos interesses individuais
e coletivos, coincidindo fundamentos juridicos,
fungdes sociais e interesses dos grupos
beneficiarios de tal politica social.

Fonte: Adaptado de Buonfiglio (2018, p. 2-10)

Do quadro supracitado extrai-se a proeminéncia da habitacdo sob diversas
Oticas, de forma que seus conceitos-chave podem ser associados as mais diversas
abordagens envoltas as politicas publicas sociais. Torna-se evidente a importéncia da

matéria habitacional no planejamento publico, eis que se refere a uma necessidade


Lincon
Text Box
34


35

basica do ser humano e, enquanto tal, a CF/1988 a elencou como direito fundamental
dos cidadaos, os quais também sao participes da cidade, e possuem direito a ela.

Nesta toada, assenta Lefebvre que o direito a cidade, mais do que tudo,
insurge com certo grau de criticismo aos politicos e urbanistas, diante da urbanizagcéo
sem freios e com excesso de regulagdes, de modo que a realidade do urbano
ultrapassa o campo da distribuicido e afeta as relacbes de producao, prevalecendo o
valor de troca e nao o de uso. Tais acepgdes sao explicitas, no mundo contemporéaneo,
nas desocupacdes dos centros urbanos, valorizando-se terrenos como mercadorias,
em detrimento de necessidades sociais basicas dos cidadaos (SUAVE, 2020).

Ora, os bolsbes de pobreza, conquanto haja espagos vazios nos nucleos das
cidades, relacionam-se a segregacao espacial, de modo que programas habitacionais
devem ser desenvolvidos de maneira conexa a gestdo do solo urbano, sendo que “[...]
quando esse planejamento ndo acontece de maneira eficiente, ocasiona grandes
impactos no processo de expansdo dos assentamentos precarios, como também na
producao habitacional” (SILVA; GOMES, 2016, p. 152).

De todo o exposto, pode-se inferir que a habitagao foi elevada a categoria de
‘moradia” na Constituicdo de 1988, de modo que a evolugdo de seu significado
encontra elemento-motriz na elaboragdo de politicas publicas sociais,
estabelecendo-se correlagdo entre a segregacédo especial ao direito a cidade,
problematica urbana que s6 pode ser solvida por meio uma politica publica habitacional
de interesse social, estabelecida de modo programatico e continuo, conforme exposto

no capitulo a seguir.
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CAPITULO 2 - POLITICA HABITACIONAL DE INTERESSE SOCIAL NO BRASIL

O atual denominado “direito a moradia” passou por mutacdes ao transcorrer da
historia. De acordo com o crescimento da populacdo, tal direito passou,
paulatinamente, a restringir-se a certos grupos, haja vista a pobreza de grande parte
das pessoas (JANSEN, 2012).

Lefebvre (2001) leciona que a problematica urbana detém como paradigma a
industrializagdo, transformando-se em fendmeno indutor das desigualdades
relacionadas ao direito a cidade.

Nestes termos, Jansen (2012) assinala que a formalizagao do direito a moradia
procedeu-se no contexto de pulverizacdo dos cidadaos nas cidades, com lastro no
processo de industrializacdo e tecnologia, a partir dos quais surgiram novas
possibilidades de condi¢des de vida e aquisicdo de moradias, precipuamente nos
grandes centros urbanos. Tal ideia de conforto culminou no desequilibrio da expansao
urbana, concedendo azo as ocupagdes irregulares e a favelizagdo das cidades.

Diante deste contexto de industrializacdo e supressao do direito social a
moradia adstrita a expansao urbana sem a devida atengdo as politicas publicas de
habitacdo, passou-se a tratar do instituto “moradia® em suas perspectivas

programaticas no século XXI.

2.1 HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL ENQUANTO POLITICA PUBLICA NO
BRASIL POS-EMENDA CONSTITUCIONAL N°. 26/2000

Nos termos do art. 5°, XXIlIl, da CF/1988, “[...] a propriedade atendera a sua
funcao social”’. Mas, € preciso entender a associagao entre fungao social, propriedade e
necessidade social. Tawfeiq (2019, p. 110) afirma que “[...] A propriedade dotada de
funcdo social é aquela justificada pelos seus fins, seus servigos, sua fungdo. Nao
exerce esta funcdo, por exemplo, a propriedade detida meramente para fins de

especulacado ou acumulacao, sem destinagdo ao uso a que se destina”. Desta forma:

[...] a definicdo da funcado social da propriedade é inerentemente contraditoria e
conflitiva, podendo servir tanto aos agentes do mercado imobiliario quanto as
classes populares, e que o Estado busca gerir este conflito por meio de
mecanismos seletivos que definem, em cada situagdo, qual o seu conteldo e
desfecho (SANTOS JUNIOR et. al., 2020, p. 2).

Neste sentido dispde Karl Marx, o qual tipifica a habitagdo como necessidade

social e como mercadoria, visto que enquanto objeto de subsisténcia humana, detém


Lincon
Text Box
36


37

valor de uso e valor de troca, tornando-se Uutil e necessaria para formacao do
capitalismo moderno (BUONFIGLIO, 2018).

De modo a conectar tais conceitos a realidade nacional, diante da disparidade
socioecondmica existente no Brasil contemporaneo, oriunda precipuamente do sistema
de acumulagéo de capital verticalizado vigente, o setor habitacional de interesse social
do século XX demonstrou-se carente de politicas de Estado capazes de conceder
dignidade minima as familias em situagao de vulnerabilidade habitacional.

A questdo urbana, nos termos de Tonella (2013), ganhou espago na politica —
em sentido amplo — apos a queda do regime militar. Inumeros movimentos populares,
tais como os mutuarios do BNH, moradores de corticos e de loteamentos irregulares
pressionaram entidades que representavam a periferia a se articular, em nivel nacional,
culminando na proposta de Emenda Popular da Reforma Urbana, direcionada a
Assembleia Nacional Constituinte de 1986.

A partir da promulgagao da Carta Magna de 1988, tal documento:

[...] municiou as gestdes municipais para a solugao de problemas estruturais, a
saber: o artigo 23 dispde que "é competéncia comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios promoverem programas de construgéo de
moradias e a melhoria das condi¢gdes habitacionais". No capitulo da Politica
Urbana, o artigo 182, paragrafo 1°, estabelece: "O plano diretor, aprovado pela
Camara Municipal, obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é

o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expans&o urbana"
(TONELLA, 2013, p. 31).

Destarte, a moradia, como direito social, estabeleceu-se constitucionalmente
apenas pela Emenda n°. 26/2000, expressa como uma conquista dos movimentos
sociais e serve de paradigma para formulagao de politicas publicas — as quais, em seu
processo histérico em relagdo a moradia, formaram-se de modo incontinuo e enviesado
por interesses de governos (SCHEFFER; KAUCHAKJE, 2019).

Posto isto, no inicio dos anos 2000 o pais passou por um processo
descentralizado e participativo de criagao de politicas publicas habitacionais, mormente
apos a criacao do Plano Nacional de Habitacdo (PNH), desenhado pelo Ministério das
Cidades, em 2004 (BRASIL, 2010).

Nos termos apontados por Tonella (2013), a criagdo do Ministério das Cidades
em 2003 representou um start a todos os atores envoltos a luta urbana, visto que o
Estado passa a conceder integragao as politicas urbanas, levando-se em consideragao
medidas de saneamento, transporte, uso e ocupacado do solo, de modo a resultar em

forte articulagdo da politica habitacional nesse periodo.
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Além da incorporagcdo da moradia como direito social na CF/88, em 2001
institui-se o Estatuto das Cidades — o qual disseminou no ordenamento juridico patrio e
no campo habitacional, diversos principios concernentes a funcado social da
propriedade e ao planejamento com participagado popular. Nestes termos, tal estatuto
foi fruto da luta social de sindicatos, ONGs, movimentos sociais, associacdes, de modo
a trazer avancos normativos que, adstritos a politica urbana articuladas as demandas
por moradia, culminou em fortalecimento da habitagao de interesse social no Brasil na
virada do século XX ao XXI (SCHEFFER; KAUCHAKJE, 2019).

Ainda, tem-se que o Estatuto das Cidades (Lei n. 10.257 de 10 de julho de
2001) disciplinou:

[...] o uso da propriedade urbana, as principais diretrizes do meio ambiente
artificial, baseada no equilibrio do meio ambiente, sempre observando os
dispositivos juridicos descritos nos artigos 182 e 183 da atual Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil. O artigo 2°, inciso |, do Estatuto da Cidade, tem
como diretriz geral a garantia do direito as cidades sustentaveis, entendido
como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento artificial, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao
lazer, sempre levando em consideragdo a observancia do principio da
dignidade da pessoa humana e seus destinatarios, que sédo os brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais (JANSEN, 2012, p. 175).

De acordo com Scheffer e Kauchakje (2019), o Projeto Moradia — documento
proposto na campanha governamental do PT de 2002 - foi implementado junto ao
Ministério das Cidades, sendo aplicado no Sistema (SNHIS) e no Plano Nacional de
Habitacao de Interesse Social (PNH).

Nestes termos:
A articulagéo dos trés entes federados, coordenados por meio do Ministério das
Cidades, foi uma proposta que surgiu no Projeto Moradia, em 2000. No dmbito
desse projeto ocorreram reunides técnicas e seminarios com movimentos
sociais, empresdarios, académicos, organizagdes n&o governamentais,
sindicatos e poder publico para discutir a Politica Nacional de Habitagdo (PNH).

Os principais eixos da PNH foram a politica fundiaria, a politica financeira e a
estrutura institucional (FERREIRA et. al, 2019, p. 6).

Desta forma, “Os programas federais, a partir da aprovagdo da PNH e da
criacdo do SNHIS, foram divididos em dois grandes eixos de atuagao: (i) urbanizagao

de assentamentos precarios e (ii) produgao habitacional” (BRASIL, 2010).

Por conseguinte, vislumbra-se que:

Em 2004, foi instituida a Politica Nacional de Habitacdo — PNH, inclusa na
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, que foi aprovada pelo Conselho
das Cidades. A PNH foi subdividida em dois subsistemas: mercado e interesse
social. Destaca-se o subsistema de Habitagdo de Interesse Social por ser um
projeto de iniciativa popular apresentado ao Congresso Nacional em 1991, fruto
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da mobilizagdo nacional dos movimentos populares de moradia de diversas
entidades e do Movimento Nacional da Reforma Urbana. A Lei Federal 11.124
de 2005 regulamentou o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social —
SNHIS, criou o Fundo Nacional de Habitagcdo de Interesse Social — FNHIS e
instituiu o Conselho Gestor do FNHIS, criando as condigdes legais e
institucionais para a consolidacdo do setor habitacional como politica de
estado. Esta lei definiu uma distribuicdo de atribuigdes entre os trés niveis de
governo sob uma estrutura integrada de gestdo que definia um papel
fundamental para os municipios na implementagao da politica de habitacao
para a populacdo de baixa renda (SCHEFFER; KAUCHAKJE, 2019, p. 55-56).

Em correlacdo as predilecbes do Estatuto da Cidade, o SNHIS estabeleceu a
participacdo popular no PNH, de forma a constituir articulagbes em todos os niveis da
federagao, de forma a planejar e integrar o Plano Local de Habitacdo de Interesse
Social — PLHIS (FERREIRA, et. al. 2019).

E o que seria habitagdo de interesse social (HIS)? E quais seus destinatarios? A
habitagcdo de interesse social objetiva tornar viavel o acesso a moradia adequada,
proximos a servigos publicos oferecidos pelo Estado, de forma a promover a ocupagéao
urbana planejada. Quanto aos destinatarios, a HIS foi elaborada para conceder
moradia digna as familias em situagdo de vulnerabilidade socioecondémica, que
dependem do Estado para suprir suas necessidades mais basicas, tal como possuir
uma residéncia digna em espacos préoximos a equipamentos publicos suficientes a vida
em sociedade (CAIXA, 2010; DUARTE, 2016; ANVERSA, 2022).

Seguindo a linha histérica, com intuito de combater a crise financeira de 2008, o
governo federal brasileiro elaborou o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV),
com lastro nas experiéncias do México e do Chile, as quais, de modo conexo a
insatisfacdo do setor empresarial brasileiro — que buscava auxilio governamental para
superar a crise, por meio de subsidios, além de um papel mais ativo na formulagao de
programas habitacionais — resultaram no desenho programatico do PMCMV como um
paradigma da pressdo de empreendedores imobiliarios e da construgao civil,
demonstrando tratar-se de /lobby entre mercado privado e autoridade politica
(SCHEFFER; KAUCHAKUJE, 2019).

[...] apesar de atender uma demanda histérica dos movimentos sociais de luta
pelo acesso a moradia nas ultimas décadas, o PMCMV n&o se constitui em
exemplo de intervengcdo autbnoma do Estado, beneficiando, sobretudo,
segmentos econdmicos estratégicos no projeto de desenvolvimento e pacto de
poder que tém na terra urbana seu objeto de acumulagdo (SANTOS, et. al.
2014, p. 714).

Deste modo, o PMCMV, desde a formagédo de sua agenda, consubstanciou-se

por um programa governamental de combate a crise econdmica internacional,


Lincon
Text Box
39


40

distanciando-se da praxis delineada previamente para atendimento das familias de
baixa renda, anulando a participagcdo dos Conselhos de Habitagao, limitando-se a
estabelecer critérios vagos de selecdo municipal dos candidatos a moradia subsidiada,
de modo a desconsiderar o controle social e a participacdo popular na criagao de
politicas publicas de habitagéo de interesse social (SCHEFFER; KAUCHAKJE, 2019).

Nesta toada, Raquel Rolnik (2015) assevera que o desenho do programa
reproduz um padrao periférico no que concerne as pessoas de menor renda, de modo
que as construtoras propuseram seus projetos, no cerne de sua concepgdo, a
externalidade da inser¢do urbana, em detrimento da maximizagdo dos ganhos
imobilidrios do capital, transmutando-se integralmente num negécio focalizado em
reducao de custos, e, desta forma, ampliando a marginalizagdo da moradia social.

Como sintese deste periodo compreendido entre 2003 a 2009, afirmam
Scheffer e Kauchakje (2019), que foi possivel identificar que o setor da habitagao,
concomitante as areas urbanas passaram por um processo de organizagao
institucional, bem como de avangco com o estabelecimento de legislagdes e marcos
regulatorios, destacando-se preceitos constitucionais da descentralizagdo, da
articulagao intergovernamental com participagéo e controle social.

Destarte, o PMCMV, em sua producdo de moradias de interesse social, teve
ascensao até 2013. Apods, entrou em declinio extremo, ficando abaixo de 50 mil
unidades habitacionais entregues, sendo que em 2017 e 2018 nenhuma unidade foi
entregue. Nesta conjuntura, no segundo semestre de 2020 o governo federal extinguiu
o PMCMYV, por meio da MP n°. 996/2020, instituindo o Programa Casa Verde e Amarela
(PCVA), de modo a reformular todo o aparato relacionado a habitagao de interesse
social, com novas dimensodes, objetivos e faixas de renda, culminando com reducgao da
perspectiva de producdo habitacional as familias de menor poderio econémico
(PORANGABA, 2020).

2.2 O FINANCIAMENTO DA HABITAGCAO DE INTERESSE SOCIAL

Em sua histéria recente, o Sistema Financeiro de Habitagcdo (SFH) deteve sua
origem de forma concomitante a criagdo do BNH, em 1964, com fito de remodelar e
expandir o sistema financeiro nos governos militares, tendo como estratégia de

desenvolvimento econdmico a utilizagdo do BNH, haja vista sua fungéo precipua de
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equacionar o problema de construcdo de habitagbes populares (REYNOLDS;
CARPENTER, 1977).

Todavia, conforme apontam Reynolds e Carpenter (1977), os recursos do BNH
passaram a nao ser suficientes para custear suas atividades operacionais. O Governo
Federal criou em 1966, entdo, o FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servigo), com
depdsito compulsorio por parte dos empregadores e modalidades restritas de saque
dos valores pelos empregados, de forma ampliar os recursos disponiveis ao BNH para
consecucgao de suas atividades financeiras.

Por conseguinte, insta salientar que durante o intersticio de vida do BNH
(1964-1986) o financiamento direcionado a habitagdo de interesse social era
incumbéncia das Cohabs, ao menos enquanto detinham auxilio e aporte do BNH.
Posteriormente a sua extingdo, as Companhias de Habitacdo amargaram profundas
crises, de forma a desvirtuar suas finalidades estatutarias, inicialmente voltada as
pessoas de menor renda, passando a atender populacdes de renda superior a trés
salarios minimos, precipuamente por conta da inadimpléncia financeira dos grupos
familiares de menor poderio econémico (MONTEIRO; VERAS, 2017).

Pereira e Palladini (2018) reforcam esse entendimento ao afirmarem que a
década de 1980 foi engendrada pela retirada do apoio financeiro e operacional do
Governo Federal nas politicas habitacionais dos Estados e Municipios, de forma a
obrigar tais entes a criar entidades administrativas proprias, com vistas a suprir o déficit
habitacional de interesse social, culminando na chamada “descentralizagdo por
auséncia”.

Este movimento de descentralizagao foi corroborado na Constituicdo de 1988,
incumbindo aos Estados e Municipios o poder-dever de zelar pelas suas politicas
habitacionais locais, de acordo com as necessidades regionais. Nestes termos, o pacto
federativo constitucional de 1988:

[...] buscou promover maior descentralizagao politico-administrativa e ampliar
as competéncias das esferas de poder local. Como exemplo desse processo,
definiu-se, como competéncia comum dos trés entes federativos, a promogéao
de programas habitacionais, de modo que as atividades de formulagédo e
implementagéo de politicas publicas nessa area fossem institucionalizadas
como poder-dever da administracdo publica em todos os seus niveis. E
importante ressaltar que a atuacdo de estados e de municipios na provisao
habitacional ndo se iniciou nesse contexto, podendo-se observar a presenca
desses entes federativos nessa area ja na época marcada pelo protagonismo
do BNH e mesmo em momentos anteriores a sua criagdo. No entanto, seu

engajamento na politica habitacional intensificou-se nesse contexto (PEREIRA;
PALLADINI, 2018, p. 883).
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Em sequéncia, posteriormente a extincdo do BNH, que operava financeiramente
com recursos das cadernetas de poupanca e do FGTS, apenas em 2003 houve
retomada dos esforgos a implementagdo de uma politica habitacional de interesse
social, por meio da criagdo do Ministério das Cidades e todo seu arcabougo normativo
que, até os dias atuais, rege a politica habitacional brasileira (SOUZA-LOPES; SAAB,
2021).

Sob tal égide, o governo federal criou o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social — FNHIS, em 2005, o qual centralizou recursos orcamentarios para
programas atinentes a urbanizagdo de assentamentos precarios e, também, para
projetos de habitacdo de interesse social que estejam inseridos no SNHIS (BRASIL,
2020).

Quanto a formacgao do FNHIS, tem-se que:

O Fundo é composto por recursos do Orgcamento Geral da Unido, do Fundo de
Apoio ao Desenvolvimento Social — FAS, dotagdes, recursos de empréstimos
externos e internos, contribuicbes e doagdes de pessoas fisicas ou juridicas,
entidades e organismos de cooperac¢ao nacionais ou internacionais e receitas
de operacoes realizadas com recursos do FNHIS (BRASIL, 2020, p. 1).

Com impeto de fomentar a infraestrutura econémica do pais, o governo federal
langcou em 2007 o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), de forma a priorizar
investimentos em demandas sociais, mais propriamente as politicas publicas de
habitacdo, saneamento, transportes, aumentando-se a disponibilidade de servigos
voltados as pessoas de menor renda (SOUZA-LOPES; SAAB, 2021).

Todavia, iniciou-se um processo de descontinuidade das agdes, ao enfraquecer
a participacao social nas acées do FNHIS junto ao PAC. Esta alteragao de estratégia
diferente daquela originalmente adotada afetou a regularidade da politica de habitagcao
gerando uma distinta separagao entre formulagdo e implementagao.

Em se tratando da estruturagcdo de financiamento do PMCMV, consoante
salientam Moreira e Silveira (2018), a “faixa 1”, compreendia a habitacdo familiar
nominada como de interesse social, com recursos oriundos do FAR (Fundo de
Arrendamento Residencial), do FDS (Fundo de Desenvolvimento Social), do POR
(Oferta Publica de Recursos) e, também, na modalidade rural. As demais faixas de
renda, “2” e “3” possuiam recursos do FGTS.

Ademais, o PMCMYV era voltado aquelas familias com rendimento mensal de até
R$ 1.800,00 (mil e oitocentos reais), havendo clausula de barreira a quitagdo pelo

periodo de até dez anos, estando alienado ao FAR (credor fiduciario) até a quitagéo do
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imovel, o qual era subsidiado pelo Estado em até 95% do seu valor (MEDEIROS;
CHAVES; FREITAS, 2022).

Todavia, o novo programa habitacional implementado em 2009 n&o atendeu a
teoria da politica social de habitagcdo vigente no pais, criando o que as Professoras
Scheffer e Kauchakje denominaram de “ambiguidade da politica habitacional
brasileira”:

O PMCMV também gerou uma colisdo com FNHIS, pois ocorreu um recuo de
repasses para as agoes de provisdo habitacional nas agdes de urbanizagéo de
assentamentos precarios e de desenvolvimento institucional, pois a
proeminéncia dos recursos era para projetos financiados pelo PAC. Isto
expressa certa ambiguidade, pois a0 mesmo tempo que o governo estabelece
avangos nas legislagdes habitacionais também favorece o setor empresarial
num péndulo de interesses que parecem contraditérios, mas que se encontram
em justaposi¢gdo. Estas divergéncias na continuidade de legislagdes,
planejamentos e politicas previstas foram definidas por Bonduki (2009) como
"politica de governabilidade” necessarias para o enfrentamento da conjuntura
pela légica governamental. (SCHEFFER; KAUCHAKJE, 2019, p. 61).

Desta forma, o desenho programatico do PMCMYV se estabeleceu como reflexo
da pressao de empresarios da construgao civil, e a conjuntura demonstrou se tratar de
um programa que materializou o lobby entre mercado privado e autoridade politica no
governo petista, sendo até hoje uma das duras criticas que o partido recebe, por ceder
a pressao das elites econdmicas e reestruturar seus programas sociais para atender
predominantemente o mercado privado, ao invés dos cidadaos brasileiros.

Ou seja, o PMCMV, desde a formagcao de sua agenda, foi um programa de
combate a crise econdmica internacional, distanciando-se do objetivo inicial do Plano
Nacional de Habitagdo, que era o atendimento das familias de baixa renda, e acabou
também por anular a participagdo dos Conselhos Locais de Habitacdo, os quais
passaram a estabelecer apenas critérios de selecdo municipal dos candidatos a
moradia, desconsiderando o controle social e a participagdo popular na criagdo das
politicas. (SCHEFFER; KAUCHAKJE, 2019).

Com o enfraquecimento da produgao habitacional de interesse social p6s-2016,
vislumbrou-se faléncia estrutural dos programas publicos de habitacdo de interesse
social provindos do governo federal, haja vista a “descontinuidade” do atendimento da
“faixa 1” do extinto PMCMV, com advento do Programa Casa Verde e Amarela — PCVA,
com a conversao da Medida Proviséria n°. 996/2020 na Lei n°. 14.118/2021, criado pelo
governo de Jair Messias Bolsonaro (PL). Houve as seguintes mudancgas nas faixas de

renda e modalidades de atendimento:
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Figura 1 — Comparativo de faixas de renda: PMCMV — PCVA

Programa Minha Casa, Minha Vida Programa Casa Verde e Amarela

Modalidade de Modalidade de

Faixa Faixa de renda . Grupo Faixa de renda .
atendimento atendimento

Producao

Até R$ 1.800 Producdo subsidiada
subsidiada
Reqularizacdo fundidria
Até R$ 2.000
A =l Harlalls . 1
'.'1{-’.1113! d 1.1I.I.d( ongl e
1,5 Até R% 2.600 reqularizacao fundidria
Producédo Producdo financiada
financiada

2 R$ 2.000 a RS 4.000 Producao financiada

Requlariza¢do fundidria

3 R$ 4.000 a R$ 7.000 3 R% 4.000 a R% 7.000 (atd DS e )
(ate R 5.000)

Fonte: Porangaba (2020, p. 16)

Observa-se que o PCVA passou a tratar o subsistema social da moradia como
“producao financiada”, de modo a, novamente, conduzir a populacado hipossuficiente,
que necessita de atencdo estatal quanto as precarias condicdes de moradia, como
dependentes de aprovacao de crédito para que consigam um imovel subsidiado pelo
programa (PORANGABA, 2020).

2.3 O DEFICIT HABITACIONAL POR MORADIAS DE INTERESSE SOCIAL

O déficit habitacional passou por mudangas conceituais ao transcorrer do
tempo. Em 1995, consoante apregoam Santana e Zanoni (2022) o déficit habitacional
foi definido, pela Fundacédo Joao Pinheiro — FJP, como uma nogao imediata e intuitiva
da necessidade de construir moradias, com impeto de solver problematicas sociais em
determinado momento. A partir de tal conceito, atribuiu-se a deficiéncia habitacional
certo grau de subjetividade, haja vista o imediatismo e a menor cientificidade do
método puramente empirico adotado para sua conceituacao.

Para realizagcao precisa de uma definicdo a respeito do conceito de déficit
habitacional, Aragao (2022) salienta que s&o necessarios métodos classificatorios das
moradias, com base em critérios fisicos, para indexar se sdo ou nao satisfatérias. Em
um segundo momento, o calculo do déficit habitacional ndo pode negligenciar a
capacidade financeira da populagao direcionada aos programas habitacionais e, por

fim, o Estado deve criar parametros e indicadores alcangaveis pela gestédo publica.
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Ao transcorrer dos anos, as publicacbes da FJP apresentaram flutuacbes
conceituais, ora regredindo ora progredindo nas suas interpretacdes. Enfase &
mudanca ocorrida em 2004, em que o déficit habitacional deveria corresponder a uma
teoria programatica, com finalidade publica pré-definida. A partir de 2006, outros
elementos modificativos foram inseridos: a precariedade construtiva e a habitabilidade,
de modo a trazer a conceituacao elementos de qualidade habitacional, ndo apenas de
producao de residéncias — elemento puramente quantitativo (SANTANA, ZANONI,
2022).

Em sintese, a FJP (2021, p. 1) assinala que o “[...] déficit habitacional € um
conceito que tem dado sustentagao aos indicadores que buscam estimar a falta (déficit)
de habitagdes e/ou existéncia de habitacbes em condi¢cdes inadequadas como nogao
mais ampla de necessidades habitacionais”.

Desta forma, entende-se que, na predilecdo contemporénea da FJP, a
necessidade habitacional € um conceito que agrega tanto o déficit habitacional quanto
a inadequacao habitacional, sendo ambas categorias de um grupo maior denominado
necessidade por habitacdo. Desta forma:

Déficit e inadequagdo habitacional podem ser entendidos como a ‘falta de
moradias e/ou a caréncia de algum tipo de item que a habitacdo deveria estar
minimamente fornecendo’ e que, por algum motivo, ndo fornece. O atual papel
dos indicadores do déficit habitacional e da inadequacdo domiciliar é
dimensionar a quantidade de moradias incapazes de atender o ‘direito de
acesso, por parte da populagdo, a um conjunto de servigos habitacionais que
sejam, pelo menos, basicos’ (FJP, 2021, p. 1).

Nestes termos, vislumbra-se que os componentes do déficit habitacional —
paradigma de todo o planejamento publico em matéria de habitagdo de interesse social
— sao os seguintes: habitacdo precaria, coabitagdo e 6nus excessivo com aluguel,
havendo, inclusive, diversos subcomponentes em cada elemento central para apuragao
fidedigna do montante de familias em situacdo de déficit, conforme colacionado na

figura abaixo:
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Figura 2 — Metodologia de calculo do déficit habitacional: FJP

Unidade doméstica
convivente deficit

Coabitacdo

Domicilio Comodo

Onus excessivo com aluguel

metropolitanas e
regides
administrativas
integradas de
desenvolvimento

Urbano

Componentes e subcomponentes do deficit Unidades N .
N . Localizagdo Atributos
habitacional espaciais
Domicilios rasticos
Habitagdo precaria
Domicilios Improvisados
Brasil, unidades da
Federacdo, regides .
Urbano e rural Faixas de

rendimenta
domiciliar em
saldrios minimos

Fonte: Fundacao Jodo Pinheiro — FJP (2019, p. 8)
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Todavia, conforme expde Aragédo (2022), o diagndstico acerca de politicas

publicas habitacionais, por parte da Administragdo Publica, tem mensurado aspectos

quantitativos em detrimento do enfoque qualitativo, em que pese a abordagem integral

e complexa produzida pela FJP, de modo que a questao habitacional — bem como seu

déficit — possui compreenséao pelo poder publico pelo enfoque absoluto (quanti), pouco

concentrando-se em elementos além da pura e simples produgao habitacional.

Nesta linha, a Companhia de Habitacdo do Parana tece precisos destaques as

distincbes e subclassificacbes da expressao “déficit habitacional”’, o qual pode ser

subdividido em: déficit quantitativo urbano; déficit qualitativo urbano ou déficit rural.

Assim sendo:

[...] Déficit Quantitativo Urbano é a necessidade de produgédo de moradias. O
Déficit Qualitativo Urbano é a necessidade de Urbanizagdo e Regularizagdo
Fundiaria. Abrange todas as areas de Ocupacgdo Irregular e/ou Favelas,
Loteamentos Irregulares e/ou Clandestinos, passiveis de consolidagdo. A
parcela do territorio (domicilios) nao consolidavel dessas areas que necessita
de reassentamento entra no Déficit Quantitativo. O Déficit Rural inclui os
Cadastrados Rurais (descontados 30%), os Pequenos Produtores e as
Comunidades Tradicionais (Quilombolas, Indigenas, Pescadores) (COHAPAR,

2019, p. 2).

Entende-se como déficit habitacional quantitativo urbano o numerario de

familias que aguardam por um imével fruto da politica social de habitagdo dos entes

federados, enquanto que o déficit habitacional qualitativo constitui-se por familias
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residentes em espacos urbanos ausentes de infraestrutura basica, tais como
loteamentos irregulares, ocupacgdes irregulares ou areas de favelizagao.

Em aspecto nacional, conforme figura 3 abaixo, vislumbra-se que o déficit
habitacional nacional correspondeu a cerca de 5,8 milhdes de unidades habitacionais
em 2019, e seu totalizador envolve as variaveis de: a) familias residentes em
habitagbes precarias; b) familias em situacdo de coabitacdo e c) familias
excessivamente oneradas por aluguel urbano. Em relagdo ao total de habitantes no

Brasil no mesmo ano (211,8 milhdes), o déficit médio nacional por moradia é de 2,7%.

Figura 3 — Déficit Habitacional no Brasil (2016-2019)

Especificacdo

Habitacdo Precaria 1.296.754 1.490.695 1.423.686 1.482.585
Rusticos 760.264 B801.668 711.303 696.849
Improvisados 536.490 689.027 712.383 785.736

Coabitacdo 1.546.103 1.527.259 1.400.701 1.358.374
Comodos 137.223 117.378 99.546 96.968
Unidades Conviventes 1.408.880 1.409.882 1.301.155 1.261.407

?r"h':n?““'m aluguel 2.814.391 2.952.708  3.045.653  3.035.739

Déficit Habitacional 5.657.249 5.970.663 5.870.041 5.876.699

Fonte: Fundagao Jodo Pinheiro — FJP (2021)

Conforme preleciona a Fundagao Joao Pinheiro (2021, p. 150) em seu ultimo
relatério acerca do déficit habitacional no Brasil, referente ao periodo de 2016-2019,
salienta a instituicao que as flutuacdes apresentaram certo equilibrio no quadriénio, que
pode ser justificado pelo efeito de variagdes amostrais, ou, também, “...] redugéo no
ritmo de crescimento do numero de domicilios em situagcao de déficit habitacional”.

Por conseguinte, tratou-se do déficit habitacional subsistente no Estado do
Parana, nos termos do relatério apresentado pela Cohapar, em 2019. No documento,
foram elencados os 30 (trinta) maiores déficits habitacionais em numeros absolutos, a
partir dos quais, construiu-se percentual relativo, com o fito de se apurar a
proporcionalidade da demanda por moradia social em relagao ao total de habitantes em

cada municipio.
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Tabela 1 — Municipios com maiores déficits habitacionais do Parana

Municipios Urbano Rural Total Geral D.H Habitantes % D.H

1 Curitiba 88.796 0 88.796 1.963.726 4,5%
2  Londrina 56.417 239 56.656 580.870 9,8%
3  Paranagua 28.794 155 28.949 157.378 18,4%
4  Ponta Grossa 23.491 165 23.656 358.838 6,6%
5  Foz do Iguagu 11.125 49 11.174 257.971 4,3%
6  Arapongas 10.491 121 10.612 126.545 8,4%
7  Umuarama 10.542 48 10.590 113.416 9,3%
8  Campo Largo 9.119 86 9.205 135.678 6,8%
9  Paranavai 6.827 2 6.829 89.454 7,6%
10 Rolandia 6.648 65 6.713 68.165 9,8%
11 Maringa 6.531 30 6.561 436.472 1,5%
12  Bandeirantes 6.401 145 6.546 31.061 21,1%
13  Guarapuava 6.432 5 6.437 190.342 3,4%
14 Imbituva 6.245 164 6.409 33.306 19,2%
15  Al.Tamandaré 6.213 55 6.268 121.420 5.2%
16 Sengés 5.818 242 6.060 19.441 31,2%
17  Cascavel 5.178 50 5.228 336.073 1,6%
18 8. J. dos Pinhais 5.140 49 5.189 334.620 1,6%
19  Jaguariaiva 4.663 275 4.938 35.192 14,0%
20  Uniao da Vitoria 4.800 97 4.897 58.298 8,4%
21 Toledo 4.818 20 4.838 144.601 3,3%
22  Telémaco Borba 4.781 43 4.824 80.588 6,0%
23 Irati 4.482 238 4.720 61.439 7.7%
24 C. Procépio 4.096 146 4.242 47.840 8,9%
25 Castro 3.275 871 4.146 72.125 57%
26  Pirai do Sul 3.750 328 4.078 25.779 15,8%
27 Palmas 3.313 640 3.953 52.503 7,5%
28 Pinhao 3.421 448 3.869 32.722 11,8%
29  Ibaiti 3.720 131 3.851 31.854 12,1%
30 Paigandu 3.608 20 3.628 42.251 8,6%
TOTAL 348.935 4.927 353.862 6.039.968 5,9%

Fonte: Adaptado de Cohapar (2019)

Em numeros absolutos, a Cohapar (2020) atribuiu déficit habitacional ao
Estado do Parana no montante de 511.746 domicilios. Em comparag¢ao a populacao
total do Parana, no mesmo ano (11,5 milhdes), mensura-se que o déficit médio por

moradia é de 4,5% no Estado.
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Tratando-se do municipio de Ponta Grossa, a tabela 1 supra demonstra que a
cidade ocupa o quarto lugar na lista de caréncia habitacional em numeros absolutos.
Porém, em percentual relativo ao tamanho da populagao, observa-se que o Municipio
de Ponta Grossa possui 6,6% de seus habitantes em caréncia habitacional, o que a
coloca em 20° lugar no Estado, entretanto, acima da média estadual e nacional.

Ressalte-se que tal percentual diz respeito as unidades familiares
representadas por um cadastro socioecondmico, devendo-se levar em consideracgao,
para fins de planejamento de politicas publicas, o numero médio de componentes
familiares adstritos as unidades familiares em vulnerabilidade habitacional.

Pelo exposto, observa-se que o direito a moradia deve ser inato ao individuo,
de modo que as politicas publicas habitacionais devem ser o pilar de todo
planejamento governamental de enfrentamento as mazelas sociais, pois a
precariedade habitacional, materializada pelos indices de déficit supracitados, colocam
o individuo a mercé de sua propria sorte, distante dos aparelhos do Estado, muitas
vezes sem o0 minimo, tal como saneamento basico, o que pode conduzir a reflexos
negativos em outras politicas sociais, diante da desassisténcia aquilo que € o minimo:

a dignidade do simples “morar”.
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CAPITULO 3 - PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS DA PESQUISA APLICADA

Pode-se afirmar que o coracdo de uma pesquisa cientifica concentra-se nos
procedimentos metodoldgicos, pois, por meio deles, o pesquisador conduzira seu
trabalho a determinadas diretrizes, utilizando-se de critérios especificos contidos na
literatura especializada e na episteme adotada.

Nestes termos, a metodologia deste estudo de caso avaliativo a despeito do
desempenho da politica de habitacdo social do Municipio de Ponta Grossa,
subdividiu-se, para fins de clareza e compreensao, em:

1) etapas de pesquisa: responsavel por elencar os caminhos utilizados para
definicdo de cada elemento relevante para estruturacdo do trabalho, tornando-se
evidentes os processos de escolha dos métodos e técnicas de pesquisa.

2) base de dados socioeconémicos amostral: encarregada por evidenciar as
formas de coleta e tratamento dos dados coletados junto a PROLAR.

3) indicadores contabil-financeiros: responsaveis por demonstrar a variagao
dos dispéndios incorridos pela PROLAR no interim analisado.

4) indicadores avaliativos: incumbidos de estabelecer as ferramentas de
avaliagao de desempenho da politica habitacional ponta-grossense.

5) testes estatisticos: a partir dos quais foi possivel realizar associagdes
estatisticas entre variaveis objeto deste estudo, de modo a estabelecer indicativos a
respeito de quais caracteristicas socioecondmicas dos cadastrados na PROLAR

possuiram tendéncia a facilitacado no acesso a moradia social em Ponta Grossa.

3.1 ETAPAS DE PESQUISA

Com o fito de demonstrar os caminhos percorridos a consecugdo do objeto
deste trabalho, sob enfoque global, foram elencados abaixo os passos estruturantes,
as limitagdes, as relagbes com cada objetivo, bem como os procedimentos adotados
em cada etapa.

a) delimitagao da tematica: Conforme as justificativas prelecionadas na
introducao desta dissertacao, o tema de pesquisa teve por base a relevancia da politica
habitacional de interesse social no atendimento ao preceito fundamental da moradia,
direito social indexado no art. 6° da CF/1988.
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Poucos sdo os estudos avaliativos quantitativos existentes face a politica
habitacional da municipalidade ponta-grossense, com énfase a base de dados
escolhida: a da PROLAR, a partir da qual foram determinados os objetivos de
pesquisa, bem como as opg¢des metodoldgicas que indexam cientificidade ao estudo,
estabelecendo-se o intersticio de 2003 a 2020 como recorte temporal, por tratar-se de
periodo marcado por mudangas na conducdo da politica de habitacdo em nivel
nacional, que irradiaram seus efeitos aos Estados e Municipios do Brasil.

Quanto as limitagcdes de pesquisa inerentes a escolha do tema, ressalte-se que
nao se utilizou de paradigmas referenciais, ou seja, outros Municipios ou Estados como
fonte de pesquisa para fins de comparabilidade, partindo apenas de aspectos atinentes
ao Municipio de Ponta Grossa, com dados colhidos e tratados de modo restrito a
estrutura administrativa existente até 2020 em Ponta Grossa.

b) definicao dos objetivos de pesquisa: Apos a devida delimitagdo espacial
e temporal, passou-se as definicbes dos objetivos de pesquisa, com enfoque
direcionado a originalidade e interdisciplinaridade da dissertagdo. Desta forma, o
ideario consubstanciou-se na estruturagdo do modelo I6gico da politica habitacional de
interesse social em Ponta Grossa, com énfase a demonstrar parametros iniciais a
analise de desempenho da politica habitacional — proposta principal deste trabalho.

Ora, o referido modelo perfaz-se por uma das principais ferramentas avaliativas
de politicas publicas, por meio da qual sdo observadas, com apoio de ferramentas
visuais, os recursos, atividades, produtos, resultados e impactos de cada legislagao
federal e municipal que envolvem a moradia social no Municipio.

Ademais, definiu-se como objetivo a analise das caracteristicas
socioecon6micas dos cadastrados na PROLAR, contemplados ou nao, de forma a
compara-los ao déficit habitacional no Municipio, de acordo com a base de dados da
Companhia de Habitacdo de Ponta Grossa, com fito de evidenciar o déficit habitacional
e a correspondéncia dos dados a teoria da politica social vigente.

Por conseguinte, buscou-se trazer a pesquisa aspectos interdisciplinares, com
elementos de contabilidade e de orgamento publico, com objetivo de associar as
oscilagbes dos investimentos publicos as mudangas na politica habitacional que
culminaram na variagao da produgao habitacional em Ponta Grossa.

No que atine a limitacdo da pesquisa a respeito dos objetivos, assevera-se que
as informacdes contabil-financeiras coletadas dizem respeito aos dados constantes nas

demonstragdes contabeis da PROLAR, bem como os registros existentes de repasses
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orcamentarios oriundos do Municipio de Ponta Grossa, por meio de integralizagdo de
capital social a Companhia, ndo subsistindo utilizacdo de outras bases de dados
financeiros a nao ser aquela colhida face a extinta PROLAR.

c) opgoes metodologicas: Tratando-se das opgdes metodologicas do autor
deste trabalho, salienta-se a utilizacido de métodos quantitativos, tais como a realizagao
de associacao estatistica entre variaveis socioecondmicas dos cadastrados na
PROLAR, por meio dos seguintes testes estatisticos (detalhados na seg¢do 3.5 desta
dissertagdo): qui-quadrado de Pearson; Phi; Gamma; Exp(B) (regressédo binaria
logistica), além da técnica contabil de analise vertical e horizontal das demonstracdes
financeiras da entidade (se¢ao 3.3).

A utilizacdo da pesquisa quantitativa concede magnitude as inferéncias de
pesquisa, pois é meio substantivo de corroborar elementos postos em analises
puramente qualitativas, como, por exemplo, eventual queda ou ascensio da produgao
habitacional.

Por meio dos testes estatisticos inerentes as caracteristicas socioeconémicas
da amostra, e da analise contabil do investimento publico, tem-se subsidios para
mensurar o desempenho da politica de habitacdo ponta-grossense, determinando se a
execugao das atividades administrativas atendeu as normativas expostas de modo
programatico, através do modelo légico, bem como determina o atendimento as
métricas (elencadas nas se¢des a seguir) de eficacia da politica publica sob estudo.

Reconhece-se, como limitagdo metodoldgica de pesquisa, que a utilizagdo dos
dados socioecondmicos dos cadastrados na PROLAR, em substituicdo aos dados do
déficit habitacional produzidos por entidades estaduais e federais, pode nao refletir a
apuracao quantitativa e as inferéncias decorrentes de outras metodologias e métricas
porventura existentes, visto que a originalidade desta dissertagao reside justamente na
adogao da base de dados coletada da propria PROLAR, opcédo metodoldogica nao
explorada pela comunidade académica quanto a politica habitacional ponta-grossense.

Deste modo, entende-se que a correspondéncia comparativa do déficit
habitacional registrado no sistema da unica entidade que, até entdo, executava a
politica habitacional local, € diretamente proporcional aos indicadores avaliativos,
contabeis, testes estatisticos e demais elementos postos neste trabalho, pois séo
derivados de uma mesma fonte de dados.

d) coleta e analise de dados quali-quantitativos: A partir das determinagdes

metodoldgicas, partiu-se a coleta dos dados qualitativos e quantitativos, ambos com a
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finalidade de tornar os objetivos especificos criados aptos a responder a pergunta de
pesquisa.

Referente aos dados qualitativos, diante do modelo légico que se predispds a
realizar, foram analisados documentos normativos inerentes a politica social de
habitagdo aplicavel ao Municipio de Ponta Grossa. Ou seja, legislagcées federais e
municipais que determinaram principios e regras programaticas de combate do déficit
habitacional local, partindo do Estatuto Social de criacdo da PROLAR (1989), até sua
extingdo e incorporagao a Secretaria Municipal da Familia e Desenvolvimento Social
(2022).

No que concerne aos dados quantitativos, diante do objetivo do pesquisador
em analisar o desempenho de uma politica publica, a utilizagdo de métodos estatisticos
e contabeis se fez necessaria, ambas com impeto de trazer magnitude e significancia
as inferéncias de pesquisa. Assim sendo, realizou-se associacao estatistica entre
caracteristicas socioeconémicas dos cadastrados na PROLAR, contemplados ou ndo.

A partir desta associacao, foram aplicados testes estatisticos para mensurar a
magnitude da associagdo, de modo a se definir se, por exemplo, determinado sexo de
cadastrado detém probabilidade superior ao chamamento publico em detrimento do
seu oposto, medindo tal efeito tanto quanto aos contemplados e, também, aos nao
contemplados.

Desta feita, como limitacdo de pesquisa referente a coleta e analise de dados,
salienta-se a nao utilizacdo de parametros orcamentarios e de contabilidade publica
aos dados quantitativos, pois a PROLAR, durante os 33 (trinta e trés) anos de
existéncia, teve forma juridica de sociedade de economia mista, entidade com
personalidade juridica de direito privado, efetuando suas demonstragbes contabeis a
partir da contabilidade societaria (privada), seguindo os ditames da Lei n°. 6.404/76.

Ou seja, pelo regime hibrido de atuagdo da PROLAR (operagédo interna de
acordo com a contabilidade privada, todavia, prestagao de contas com caracteristicas
de contabilidade publica), ha impossibilidade de analise do orcamento publico
municipal para verificacdo dos dispéndios proporcionais a habitagdo social, pois no
interim de pesquisa, a Companhia de Habitagcdo ponta-grossense concentrou os

esforgos municipais em matéria de habitagao social.
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3.2 BASE DE DADOS SOCIOECONOMICOS AMOSTRAL

Tratando-se da base de dados, frise-se que a populagdo pesquisada versa
sobre os cadastrados na PROLAR, contemplados ou ndo, enquanto que a amostra
atine as pessoas que transitaram pelos cadastros da instituicdo de 2003 a 2020,
excluidos os outliers, conforme definido nesta segao.

Nos termos ja explanados, definiu-se o ano de 2003 como marco temporal
inicial, devido a origem de uma nova era na moradia de interesse social, na forma de
“politica de Estado”, e o ano de 2020 como finalizagdo, haja vista a extingao do
PMCMV, de forma a estatuir o desinteresse estatal na producao habitacional de
interesse social, em contraposicao aos ditames do SNHIS.

Neste intersticio (2003 até 2020), em Ponta Grossa, 28.310 (vinte e oito mil,
trezentas e dez) pessoas transitaram pelos cadastros da PROLAR, sendo ou nao
contempladas. Todavia, neste estudo, utilizou-se da amostra de 27.106 (vinte e sete
mil, cento e seis) cadastrados, o que corresponde a um grau de confiangca de 99%
(noventa e nove por cento) e margem de erro <0,5% (menor que cinco décimos por
cento).

A utilizagdo nao integral dos dados dispostos na base da Companhia se deve a
incompletude cadastral em 1.204 (mil duzentos e quatro) familias, as quais n&o
possuiam informacdes relevantes para estruturagcdo desta pesquisa, tais como sexo
da(o) titular do contrato, data do cadastro e quantidade de dependentes, de modo que
a exclusdo destes outliers foi medida que se impds, com vistas a salvaguardar a
fidedignidade dos dados coletados as inferéncias de pesquisa realizadas.

Com impeto de atender a proposta de pesquisa, estruturou-se a base de dados
sociais da PROLAR, por meio da ferramenta de linguagem de programacdo SQL
(Structured Query Language), com lastro na metodologia do déficit habitacional e da
inadequacao de domicilios no Brasil, elaborada pela da Fundagéo Joao Pinheiro — FJP
(2021), utilizando-se de associacéo estatistica por meio do software livre de analise de
dados estatisticos PSPP?, a partir do grupo de tratamento (contemplados com imoéveis)
e do grupo de controle (ndo contemplados) — ambas variaveis de interesse —

verificando-se o grau de influéncia das seguintes condigbes socioecondmicas:

' Conforme preleciona Myrta (2021, p. 1), o “[...] PSPP & um aplicativo de cddigo aberto usado para
anadlise estatistica de dados de amostra. Considerado como uma alternativa ao aplicativo de estatistica
proprietario, IBM SPSS, é semelhante em muitos aspectos ao aplicativo SPSS. O PSPP é considerado
uma ferramenta poderosa para pré-processamento de dados, visualizagdo de dados, analise de dados e
teste de hipdteses, e é direcionado a cientistas sociais, estudantes e estatisticos”.
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Quadro 3 - Variaveis socioecondémicas dos cadastrados na PROLAR

Variaveis Categoéricas

Intervalos

Renda familiar

Agruparam-se as rendas, a época da Ultima
atualizagao cadastral ou contemplagdo com
imoével, corrigindo-as monetariamente pelo
IPCA-E, com base 2020, em medidas
qualitativas, quais sejam: a) familia sem renda
declarada; b) renda acima de zero até meio
salario minimo; c) acima de de meio até um
salario minimo; d) acima de um até dois salarios
minimos e, por fim, e) maior que dois salarios
minimos.

Idade da(o) titular do cadastro

Criou-se intervalo, com base na Ultima
atualizagcdo cadastral ou na data de
contemplagdo com imovel, tendo como marco
inicial a data de nascimento do titular do cadastro.
Distribuiu-se em: a) menor de 18 anos; b) de 18 a
25 anos; c) de 26 a 35 anos; d) de 36 a 45 anos;
e) de 46 a 60 anos ou d) maior que 60 anos.

Possui ou ndo cbnjuge

Criou-se uma variavel dummy?, com retorno “sim”
ou “ndo”, conforme resposta da base de dados a
coluna da presencga de cdnjuge.

Quantidade de dependentes

Agruparam-se os dados da seguinte maneira: a)
nenhum dependente; b) de um a trés
dependentes; c¢) de quatro a seis dependentes; d)
sete ou mais dependentes.

Escolaridade da(o) titular do cadastro

N&o foram criados intervalos. Utilizou-se do
retorno simples da base de dados: a) analfabeto;
b) até o 4° ano; c) do 5° ao 9° ano; d) 2° grau
completo €) ensino superior ou f) pds-graduacgao.

Sexo da(o) titular do cadastro

Nao foram criados intervalos. Utilizou-se do
retorno simples da base de dados com
“masculino” ou “feminino”.

Fonte: do Autor (2023).

3.3 INDICADORES CONTABIL-FINANCEIROS

Quanto aos indicadores contabil-financeiros, sdo resultantes da aplicagao da

técnica de analise das demonstracbes contabeis da Companhia de Habitacdo em

pauta. Desta forma, analisou-se a DRE (Demonstragao do Resultado do Exercicio) e as

rubricas patrimoniais do ativo e do patrimdnio liquido da estatal que tratam do resultado

operacional (receitas e despesas), repasses or¢gamentarios, integralizagdes de capital

2 Em estatistica ou econometria, particularmente na analise de regress&o, uma variavel Dummy é aquela
que toma o valor de "zero" ou "um" indicando a auséncia ou presencga de qualidades ou atributos. Essas
varidveis sdo usadas como dispositivos para classificar dados em categorias mutuamente exclusivas

(PATIAS, et. al. 2020, p. 1).
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social e convénios realizados com outros entes federados.

Nesta esteira, nos termos fundamentados por Velter e Missagia (2010) a
contabilidade € uma ciéncia que se materializa por meio de 4 (quatro) técnicas: a
escrituracado contabil, a demonstracdo contabil, a auditoria contabil e a analise contabil.
Quanto a utilizacdo nesta pesquisa, adotou-se a técnica de analise contabil, também
chamada de ADC (Anadlise das Demonstragbes Contabeis), instrumento contabil que
decompde, compara e interpreta as demonstragdes financeiras, de forma a transformar
relatérios contabeis em dados estatisticos, por meio de calculos de indices que podem
ser verificados face a outros grupos patrimoniais da propria entidade, ou outras
demonstracdes contabeis de empresas sob comparabilidade.

Ademais, para construgao do indicador de desempenho contabil que reflete a
alocacdo de recursos estritamente para fins habitacionais, em comparacdo a
totalizacdo de despesas da entidade que executa programas de moradia social em
Ponta Grossa, adotou-se o indice de dispéndios na rubrica “habitacdo”, por meio da
técnica contabil de analise das demonstra¢des contabeis.

Desta forma, utilizou-se de equacao derivada da técnica de analise vertical de
balangos, coletando-se as despesas em que a PROLAR incorreu apenas para produzir
e custear unidades habitacionais pertencentes a entidade, em relacdo as despesas
totais da Companhia, no intento de evidenciar o percentual de despesas alocadas

apenas com o objeto social da estatal (suprir o déficit por moradias populares):
(DIH x 100) / DT (1)

Em que: DIH sao as despesas incorridas em “habitagdo”, ou seja, apenas
dispéndios para custear os gastos com criagdo e manutengcdo de programas
habitacionais no municipio, excluidas outras despesas da entidade; e DT sado as
despesas totais, ou seja, todo gasto operacional e ndo operacional do periodo de
apuracgao.

Visto que o objeto deste trabalho é o Municipio de Ponta Grossa, e que a
PROLAR executa a politica local de habitagdo de interesse social, tal indicador reflete
os ditames da contabilidade societaria, visto que a Companhia ponta-grossense de
habitagdo foi uma sociedade de economia mista, regida pela Lei n°. 6.404/1976 — Lei
das Sociedades por Agbes — desta forma, utilizou regime hibrido de contabilidade,
apurando seus balangos nos mesmos termos das empresas privadas.

Posto isto, utilizou-se da técnica de analise das demonstragdes contabeis para
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se chegar ao coeficiente de despesa em habitagdo, decompondo o montante investido
pela empresa para colocar iméveis em situagdo de comercializagdo, e como

denominador o total gasto no ano-calendario por parte da Companhia:
(CLV + DLC) /(DoY) (2)

Em que: CLV corresponde ao custo dos lotes vendidos, ou seja, o montante
despendido pela Companhia para disponibilizar os imdveis aos beneficiarios dos
programas habitacionais em condigdes normais de venda; DLC refere-se as despesas
com lotes comercializados, aquelas direcionadas a manutengao de imodveis nao
previstas inicialmente; DOt trata-se das despesas operacionais totais, ou seja, todo o
gasto da PROLAR, tais como despesas com pessoal, administrativas, tributarias, etc.

Enfatiza-se que, para fins de fidedignidade das informagdes e da analise dos
dados contabeis, os numerarios indexados nos demonstrativos contabeis da PROLAR
foram deflacionados pelo indice de correcdo monetaria proporcionais ao ano-calendario
de 2020, através do IPCA-E (IBGE).

Também se faz relevante expor elementos acerca dos indicadores de eficacia
no que concerne a analise de desempenho realizada. Ora, uma pesquisa avaliativa
apenas se justifica com a utilizagdo de indicadores, que possuam indices e métricas
mensuraveis, de modo a associar tais dados quantitativos a conceitos abstratamente
postos pela ciéncia social retratada.

Assim sendo, a doutrina habitacional define diversos critérios para fins de
verificabilidade de eficacia da politica publica de habitagdo social, a partir dos quais
foram delimitados aqueles correspondentes aos objetivos desta pesquisa, explorados

em suas minucias na se¢ao a seguir.

3.4 INDICADORES AVALIATIVOS

Por conseguinte, estabeleceram-se métricas para avaliar a politica local de
habitacdo de interesse social em Ponta Grossa. Conforme assevera Miranda (2010, p.
14) a “[...] avaliagdo de desempenho leva em consideragao a relagdo entre os recursos
alocados e os resultados alcangados”. Seguindo essa oOtica, as dimensdes dos
indicadores de desempenho (ou de resultado) podem ser classificados da seguinte

forma:
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Quadro 4 - Classificagéo dos Indicadores de Desempenho

Indicadores de desempenho

Conceituaciao

Economicidade

Refere-se aos gastos envolvidos em relagdo aos
resultados planejados.

Eficiéncia

A eficiéncia de um processo sera tanto maior
quanto mais produtos forem entregues com a
mesma quantidade de insumos, ou 0s mesmos
produtos e/ou servicos sejam obtidos com menor
quantidade de recursos.

Eficacia

A eficacia aponta o grau com que se atinge as
metas e objetivos planejados.

Efetividade

A efetividade aponta se houve mudangas
socioecondmicas, ambientais ou institucionais
decorrentes dos resultados obtidos pela politica,
plano ou programa.

Fonte: Adaptado de Miranda (2010, p. 14)

Diante das dimensbes dos indicadores de desempenho, definiu-se que a

presente pesquisa utilizara dos sub-conceitos de eficacia delimitados pelos autores

Bloemer e Xavier (2013), os quais decompdem a eficacia em grupos de analise, de

forma que possam evidenciar o grau em que se atingiram as metas pré-estabelecidas

em matéria de avaliagao de politicas publicas habitacionais de interesse social:

Quadro 5 — Mensuragao da eficacia de politicas habitacionais

Objetivos

Indicadores

Atendimento a familias de mais baixa renda

Numero de familias com renda até 2 SM
atendidas em relacdo ao total de familias que
demandaram habitagao

Atendimento a mulher chefe de familia

Familias onde a mulher é a chefe da familia
beneficiadas

Comparacgao entre os resultados alcangados
frente aos objetivos estabelecidos

Caréncia habitacional mapeada e recursos
disponiveis mapeados

Constituicdo de Conselho Municipal com carater
deliberativo para apoio da politica local a
habitagao

Conselho Municipal implantado

Constituicdo de um Fundo Municipal para apoio
financeiro a politica habitacional

Fundo Municipal implantado

Fonte: Adaptado de Bloemer e Xavier (2013, p. 69-70)
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Ademais, é de se ressaltar o instrumento utilizado para mensurar o déficit
habitacional no municipio de Ponta Grossa de 2003 a 2020. Com o fito de realizar tal
estimativa, calculou-se o déficit habitacional conforme a métrica fixada pela Fundagao
Jodo Pinheiro — FJP3. Tal metodologia de célculo foi aplicada a base nos dados
socioecondmicos pertencentes a extinta PROLAR.

Dessa forma, a demanda por moradias populares definida pela FJP é
subdividida em habitacdo precaria, que engloba domicilios improvisados em locais
inadequados; coabitagdo familiar, que evidencia duas ou mais familias em convivéncia
conjunta; 6nus excessivo com aluguel, fator atrelado as unidades familiares que
despendem mais de 30% (trinta por cento) de sua renda com a locagdo de imovel e
adensamento de domicilios alugados, em havendo mais de trés moradores por

domicilios alugados:

DHT = DP + CF + OEAU + AEDA (3)

Em que: DHT é o déficit habitacional total; DP é o total de domicilios precarios;
CF representa a coabitagdo familiar; OEAU se refere ao 6nus excessivo com aluguel
urbano; e AEDA indica o adensamento excessivo de domicilios alugados.

Todavia, diante da inexisténcia de dados concentrados anualmente no
municipio que atendam a métrica da equagao 3, utilizou-se da seguinte formula
adaptada a realidade do municipio de Ponta Grossa, com lastro na base de dados
socioecondmicos da PROLAR no que atine aos contemplados e ndo contemplados, de
2003 a 2020:

DH = NCt (4)

Em que: DH é o déficit habitacional e NCt indica o numero total de nao
contemplados pelos programas da PROLAR.

Por fim, com impeto de demonstrar a representatividade do déficit habitacional
com relagcdo ao total de habitantes do municipio ao transcorrer do intersticio objeto
desta pesquisa, buscou-se a populacao estimada de Ponta Grossa, de 2003 a 2020. A

métrica a seguir foi extraida da obra de Amaral et al. (2020), para obter o coeficiente de

3 A Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP) calcula o déficit habitacional no Brasil desde 1995 [...]. Déficit
habitacional € um conceito que tem dado sustentacdo aos indicadores que buscam estimar a falta
(déficit) de habitagbes e/ou existéncia de habitagbes em condigbes inadequadas como nogdo mais
ampla de necessidades habitacionais. (FJP, 2019, p. 2)
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concentracao relativa, em se tratando de déficit habitacional dos entes federados:

CR = DHa/ Pea (5)

Em que: CR representa a concentragao relativa do déficit habitacional; DHa
indica o déficit habitacional do ano pesquisado; Pea significa a populagdo estimada no
ano ao qual o indicador se refere.

A partir desta equacao é possivel realizar associagdes entre as demais
variaveis objeto deste estudo, visto que a evolugdo da demanda por moradias de
interesse social deve ser calculada frente a sua representatividade no ano-base em
que é calculada, comparando-se, no mesmo interim, aos dispéndios com produgao

habitacional e a oferta de iméveis pela PROLAR.

3.5 TESTES ESTATISTICOS

Pesquisas avaliativas de politicas publicas, de modo geral, necessitam de
suporte metodolégico em ferramentas quantitativas, pois fornecem lastro para que as
inferéncias realizadas detenham maior grau de robustez e cientificidade. Assim sendo,
esta dissertacdo utilizou-se de associacbes estatisticas entre variaveis
socioecondmicas dos cadastrados na PROLAR, as quais foram insertas em um modelo
de regressao binaria logistica, no software PSPP, com impeto de demonstrar a
magnitude e o sentido da associag&o entre as variaveis categoricas.

Tais medidas quantitativas s&o relevantes, pois indicam a probabilidade de
determinada caracteristica socioeconémica impactar no chamamento publico de
individuos cadastrados, que aguardam selecao junto a politica publica de habitagao de
interesse social do Municipio de Ponta Grossa.

A regressao binaria logistica (LOGIT), segundo Leite et. al (2011, p. 176) “[...] €
uma metodologia estatistica que visa estimar probabilidades de ocorréncias em
variaveis dependentes do tipo binario”. Ou seja, permite mensurar a chance, por meio
do intervalo de confianga do antilogaritmo Exp(B), de um evento ocorrer em detrimento
de um conjunto de variaveis explanatorias.

Assim sendo, utiliza-se da regressao logistica pois, tal modelo preditivo, detém
como foco avaliar a probabilidade de um evento ocorrer com lastro no comportamento

das variaveis explicativas, em fungdo das variaveis dependentes, para as quais foi
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indexado valor “0” para os nado atendidos pela politica publica, e “1” para os atendidos,
diante da regresséo binaria adotada (LEITE, et. al., 2011).

In casu, demonstra qual a probabilidade de um individuo ser contemplado com
um imével social da PROLAR com base nas suas caracteristicas: sexo, se possui ou
ndo cbnjuge, a quantidade de dependentes, a renda familiar, a idade do titular do
cadastro e sua escolaridade.

Para se chegar a probabilidade estimativa do modelo logit, € necessario
verificar se as variaveis explicativas possuem significancia na predicdo do modelo, por
meio do seu p-valor (teste qui-quadrado de pearson?) ser inferior a 5%, bem como se a
referida variavel explicativa apresenta coeficiente positivo ou negativo, com o fito de
determinar a tendéncia apontada no coeficiente (B).

Além disso, utilizou-se nesta pesquisa dos testes de correlagao estatistica. Os
referidos testes demonstram as tendéncias associativas entre variaveis categoricas
(caracteristicas socioecondmicas dos cadastrados na PROLAR) face as variaveis de
interesse (ser ou nado contemplado com imével social), de forma a mensurar quais
atributos levaram duas ou mais variaveis a se modificarem conjuntamente em relagao
ao objeto de estudo, apresentando magnitudes e tendéncias diferenciadas, de modo
que o comportamento mutuo dessas variaveis constituem-se testes de correlacéo
(MIOT, 2018).

Por fim, para que se verifique a magnitude e o sentido das associacdes
estatisticas porventura existentes, utilizou-se dos testes Phi e Gamma. O teste Phi,
baseado no coeficiente de correlacdo de Pearson, € uma medida de associagao entre
duas variaveis binarias. A interpretagcédo € similar a de um coeficiente de correlagéao, e
seus resultados variam de 0 (auséncia de associagao) a 1 (associagdo muito forte). Por
sua vez, o teste Gamma € baseado no coeficiente de correlacdo de Spearman, sendo
que 0 indica nenhuma associagdo, um valor positivo préximo de 1 indica uma forte
associagao positiva, e um valor negativo proximo de -1 indica uma forte associagao
negativa (GOMES, 2017).

Exemplificando-se na pesquisa aplicada, o teste Gamma objetivou evidenciar o

sentido e a magnitude, positiva ou negativa, de determinada associagdo entre as

4 O teste Qui-quadrado ¢ utilizado para testar a significdncia da associagédo observada entre categorias
numa tabela cruzada ou de contingéncia. O teste ajuda a determinar se existe uma associagdo entre
duas variaveis categoricas. Testes de significAncia s&o técnicas de estatistica inferencial, no qual por
meio de uma amostra, obtém-se evidéncia estatistica para atestar que os resultados encontrados
possam ser interpretados para a populagao no qual a amostra foi extraida (EESC-USP, 2010, p. 1).
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variaveis socioecondmicas dos cadastrados contemplados ou ndo contemplados com
imoveis da PROLAR.

Conclusa a exposicao dos procedimentos metodologicos do estudo de caso
aplicado, partiu-se a caracterizacado da politica publica de habitacdo de interesse social
em Ponta Grossa, de forma a expor o arcaboucgo historico evolutivo da matéria
habitacional no municipio ponta-grossense.

Assim sendo, conforme descrito no o capitulo a seguir, a politica social vigente
foi desenhada conforme o modelo l6gico — que se constitui relevante ferramenta
avaliativa de politicas publicas, podendo-se, a partir do referido modelo, interpretar os
dados quantitativos resultantes das associacdes estatisticas descritas neste capitulo 3,
podendo-se realizar inferéncias acerca do atendimento da politica habitacional de
interesse social ponta-grossense as normativas que emolduram o modelo légico

construido nesta dissertagéo.
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CAPITULO 4 - CARACTERIZAGAO DA POLITICA HABITACIONAL EM PONTA
GROSSA POR MEIO DO MODELO LOGICO

Neste momento, € necessario compreender o papel do municipio de Ponta
Grossa no planejamento, execucao e diagnéstico da situagao habitacional no extenso
territério do municipio.

Conforme o Plano Local de Habitagcdo de Interesse Social (2011), o municipio de
Ponta Grossa apresentou, consoante levantamento municipal do ano-calendario de
2011, aproximadamente 8.769 (oito mil, setecentos e sessenta e nove) imdveis em
ocupacoes realizadas irregularmente, dessas, 76% (setenta e seis por cento) em areas
de preservacao ambiental permanente (APP).

Desta forma, “[...] tais familias residem em locais cujas moradias s&o
inadequadas do ponto de vista ambiental, fundiario e de infraestrutura. S&do, portanto,
apontadas como assentamentos precarios em areas de risco socioambiental”
(SCHEFFER, 2017, p. 30).

Posto isto, ao Estado incumbe o implemento de ferramentas que objetivem a
salvaguarda das areas de preservagao ambiental permanente, em conjunto as praticas
habitacionais de reassentamento para areas providas de infraestrutura basica para o
convivio em sociedade.

No que atine as ocupacodes informais, relevante problematica enfrentada no pais,
tem-se que elas “[...] frequentemente ocorrem em areas ambientalmente fragilizadas,
com precarias condicbes de habitabilidade e caracteristicas biofisicas que
desestimulam a urbanizag&o formal” (SOUSA; BRAGA, 2019, p. 2).

Além do impeto ambiental, reassentamentos habitacionais possibilitam a
recuperagao social enquanto municipes pertencentes a estruturas sociais juridicamente
formalizadas, tendo em vista que “[...], experimentar o lugar em que se vive, conviver
com os vizinhos, pisar o chdo, sdo praticas que possibilitam o reconhecimento do
espaco como social” (KAMMSETZER; PALOMBINI, 2017, p. 284).

Nota-se que as ocupagdes irregulares estdo diretamente ligadas ao déficit
habitacional, do qual se derivam diversas problematicas sociais a serem resolvidas
pelo Estado por meio de politicas publicas. Destarte, a questdo habitacional, neste
estudo, teve enfoque central, visto que o direito a cidade e a resolu¢ao da demanda por

moradias populares é um dos primeiros passos a dignidade da pessoa humana.
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Quanto ao historico dos 6rgaos ou entidades gestoras da politica local de
habitacdo de Ponta Grossa, uma das primeiras entidades, nas palavras de Scheffer
(2017) foi a COHAB-PG, estatal que podia celebrar convénios e financiamentos face
ao Banco Nacional de Habitagdo (BNH). A gestdo da empresa publica era militar, bem
como seu corpo técnico, tendo construido 1.203 unidades de habitagdo, subdivididos
em quatro conjuntos habitacionais.

A posteriori, a COHAB-PG, perto de sua faléncia operacional, foi vendida pelo
Municipio de Ponta Grossa a Cohapar, entidade estadual que implantou um escritorio
regional na cidade. A Cohapar entregou cerca de 6.523 imodveis, em quinze conjuntos
habitacionais, entre 1979 e 2012.

Por conseguinte, para fazer frente a densa demanda por moradia digna no
municipio, ainda em 1989, a Lei n°. 4.298/1989 criou a Companhia de Habitacdo de
Ponta Grossa — PROLAR, com fungao precipua, descrita em seu Estatuto Social, de
equacionar o déficit habitacional da cidade, com papel descentralizado e programatico
de executar a politica local de habitagao de interesse social.

Com personalidade juridica de direito privado, a PROLAR detinha regime
hibrido de atuagdo, sendo regida por normas societarias em se tratando da
administracdo de seu patrimdnio, e por direito publico na gestdo da politica publica de
habitacdo de Ponta Grossa, bem como na condugdao de programas proprios ou
conveniados em matéria habitacional.

Quanto a existéncia de Cohabs na gestdo da politica habitacional de interesse
social, vislumbra-se que:

A especulagdo imobiliaria recente, que atingiu especialmente as grandes
metrépoles e cidades médias, acarretando expressivo aumento dos pregos de
imoveis e elevagdo de aluguéis, fez com que consideraveis setores da baixa
classe média passassem a ter nos conjuntos Cohabs uma alternativa para a
solucdo de seus problemas habitacionais. O fato dessas Companhias nao
visarem lucro, possuirem uma baixa taxa de juros e terem parte da construgéo
subsidiada pelas prefeituras (infraestrutura e/ou terrenos) colocou suas casas
em situagao privilegiada no mercado imobiliario (AZEVEDO; ANDRADE, 2011,
p. 80).

Todavia, em contraposicdo a gestdo descentralizada da habitacdo social,
Unido, Estados e Municipios demonstram tendéncias a redugdo da produgao
habitacional de interesse social, fato que se tornou notério, no Municipio de Ponta

Grossa, diante da aprovagdo da Lei n°. 14.229/2022, a qual extinguiu a PROLAR e
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alocou algumas de suas atribuicbes a Secretaria Municipal da Familia e
Desenvolvimento Social.

Quanto a anadlise de politicas publicas tem-se por consenso na doutrina que a
avaliacdo deve ser realizada mediante o resgate da teoria implicita a sua criagdo, de
modo a se compreender inter-relacdes entre recursos, atividades e resultados que se
pretendem alcangar (MOREIRA; SILVEIRA, 2018).

Assim sendo, conforme elenca Jannuzzi (2016, p. 18) o “[...] desenho do
programa expressa o encadeamento légico-processual — e possivelmente causal —
entre os recursos, as atividades e os efeitos produzidos”. Desta forma, pode-se
entender que o marco avaliativo de uma politica social € expressa por meio de um
desenho logico, que demonstre o diagndstico do problema que se predispde a
solucionar, baseando-se em quadros e modelos implicitos ou explicitos, de modo que
sua teoria busque atingir os usuarios segmentados, atendendo suas necessidades.

Todavia, quando se passa ao espectro da implementacao, critérios de eficacia
podem ser enviesados, pois se trata de um campo de incertezas, conforme denomina
Arretche (2001). Ou seja, os implementadores possuem seus proprios referenciais
ideoldgicos, de interesses politicos e pessoais quando formulam politicas publicas.

Desta forma, com o objetivo de alcangar o bem-estar social e o interesse
publico — finalidade de todo ato na administragao publica — Cassiolato e Gueresi (2010)
conceituam o modelo l6gico, na qualidade de instrumentos para gestdo, monitoramento
e avaliacdo de uma politica publica. Ou seja:

Os elementos do modelo légico sdo: recursos, agdes, produtos, resultados
intermediarios e finais, assim como as hipéteses que suportam essas relagdes
e as influéncias das variaveis relevantes de contexto. Os pressupostos sobre
recursos e agdes e como esses levam aos resultados esperados sao
frequentemente referidos como a teoria do programa (CASSIOLATO;
GUERESI, 2010, p. 5).

Posto isto, com lastro na literatura expressa na Nota Técnica n°. 06 do Ipea
elaborada por Cassiolato e Gueresi (2010, p. 6), vislumbra-se que o modelo logico “[...]
€ uma maneira sistematica e visual de apresentar e compartilhar a compreensao das
relagdes entre os recursos disponiveis para as agdes programadas e as mudangas ou
resultados que se espera alcangar”. Essa estrutura pode ser entendida por meio do

seguinte diagrama:
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Figura 4 — Diagrama do Modelo Légico
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Fonte: Moreira & Silveira (2018, p. 93)

Ou seja, o modelo loégico reflete os recursos utilizados pela entidade para
alcance de determinado objetivo programatico, que reflete na execugao das atividades
pré-determinadas pelos agentes elaboradores, resultando-se em produtos derivados da
teoria da politica publica subjacente — pilar de sustentagdo para todo o fluxo
administrativo.

Ainda, faz-se mister o entendimento do modo como se estrutura a politica local
de habitacao de interesse social em Ponta Grossa. A execucgao da politica habitacional
local deve atender a sua teoria, ou seja, as suas legislagdes vigentes, regras,
normativas e documentos derivados, ambos com vistas a sua teoria implicita.

Desta forma, parametrizou-se o marco légico analisado neste trabalho, o qual
corresponde ao desenvolvimento dos trabalhos técnico-sociais em questbes de
moradia no municipio, cujos ditames normativos refletem — ou deveriam refletir —
legislacbes federais que estabelecem diretrizes para execucédo de politicas publicas
pelos Estados e Municipios.

Assim sendo, realizou-se a caracterizagao da politica de habitagcao de Ponta
Grossa por meio do modelo légico. O modelo l6gico possui relevante fungdo nas
pesquisas avaliativas, seja ex-ante, de processo ou ex-post, pois pode ser construido a
depender da perspectiva em que se deseja observar a politica social.

Neste estudo exploratério, a identificagcdo do modelo légico implicito na politica
habitacional executada no municipio de Ponta Grossa foi determinada de acordo com a
doutrina de Cassiolato e Gueresi (2010), fruto de estudos do Ipea que objetivaram
estabelecer parametros e fluxos em matéria de elaboracao e estruturacao de politicas
sociais, desde sua formulagcdo até o controle e avaliagdo. Sinteticamente, tais
elementos propositivos de uma politica publica perpassam pelos seguintes

componentes:
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Figura 5 — Estrutura do Modelo Légico

Insumos/

e Produtos

—+ Atividades —»

— Resultados —, Impactos

Fonte: Adaptado de Cassiolato e Gueresi (2010)

Desta forma, para visualizagéo sistematizada do fluxo normativo que fixou bases
as atividades da PROLAR, adotou-se a ferramenta do modelo Iégico, sistematizando os
marcos légicos de cada legislagdo que impactou o cenario habitacional local, desde a
fundagcao da Companhia, até a sancao da Lei que extinguiu a PROLAR, consoante

demonstrado no quadro 6:

Quadro 6 — Documentos analisados pelo modelo légico

Habitacdo de Interesse Social — SNHIS, cria
o Fundo Nacional de Habitagado de Interesse
Social — FNHIS e institui o Conselho Gestor
do FNHIS.

NORMATIVA MATERIA GESTAO
Lei n°. 4.298/1989 Autoriza o Poder Executivo a constituir a PROLAR
Companhia de Habitagao de Ponta Grossa —
PROLAR.
Estatuto Social — Estatuto Social da Companhia de Habitagao PROLAR
PROLAR (1989) de Ponta Grossa — PROLAR.
Lei n°. 11.124/2005 Dispde sobre o Sistema Nacional de Ministério do

Desenvolvimento
Regional — MDR

priorizagdo e hierarquizagdo de selegdo da
demanda de beneficiarios no ambito do
programa federal Minha Casa, Minha Vida
no municipio de Ponta Grossa — PR.

Lei n°. 10.559/2011 Aprova o Plano Local de Habitacido de Participativa
Interesse Social do Municipio de Ponta
Grossa: PLHIS - PG.
Decreto n°. 9.250/2014 | Aprova o regulamento sobre os critérios de PROLAR

Lei n°®. 14.111/2021

Dispbe sobre a Secretaria Municipal da
Familia e Desenvolvimento Social, e da
outras providéncias.

Secretaria Municipal
da Familia e
Desenvolvimento
Social - SMFDS

Lei n°. 14.229/2022

Extingue a Companhia de Habitagdo de
Ponta Grossa - PROLAR, mediante
incorporagdo, nos termos da Lei das
Sociedades Andnimas.

Prefeitura Municipal de
Ponta Grossa — PMPG

Fonte: Do autor (2023)
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Posto isto, partiu-se a estruturacéo do instrumental de pesquisa que compde a
politica habitacional proposta, iniciando-se a analise de acordo com o nivel de gestao
da normativa, de modo a perpassar, inicialmente, pela estrutura legal federal e, a

posteriori, municipal.

Figura 6 — Modelo Légico do SNHIS

Insumos/

Recursos Resultados

Atividades Produtos Impactos

Fundo de Amparo
ao Trabalhador — FAT

Fundo de Garantia do
Tempo de Servico - FGTS

Planos, programas e
projetos habitacionais
para a populagéo de
menor renda

Viabilizar a populagio
de menor renda o acesso
aterra urbanizada e a
habitacédo digna sustentavel

Incentivo & implementagdo o
de moradia Moradia digna como direito
e vetor de inclusdo social

Incentivo a pesquisa

Fundo Nacional de Hab. de

Utilizacao prioritaria de areas
Interesse Social - FNHIS

dotadas de infraestrutura

Democratizagio,

Adogéo de mecanismos de descentralizagéo, controle

Implementar politicas e

acompanhamento e de néo utilizadas ou programas de investimentos "4 oy e transpare
5 5 paréncia dos
Ministério das Cidades R subutilizadas PENIELIES procedimentos decisdrios
Conselho Gestor do FNHIS Estabelecer ismos Utilizagao prioritaria de Articular, compatibilizar, Fungcio social da
de quotas para idosos, terrenos do Poder Plblico acompanhar e apoiar a propriedade urbana
deficientes e familias para projetos habitacionais atuagao das instituigdes

Caixa Econdmica Federal
- CEF

chefiadas por mulheres e interesse social e 6rgaos habitacionais

Conselho das Cidades Compatibilidade e integragéio
das politicas habitacionais
federal, estadual, do D.F e

municipal

Conselhos no &mbito dos
Estados, D.F e Municipios

Fonte: Lei n°. 11.124/05 — Adaptado pelo Autor (2023)

Nota-se que o SNHIS detém arcabougo normativo suficiente para prelecéo do
desenho da politica habitacional, de acordo com o modelo légico. Assim sendo, por se
tratar de normativa federal, deve reverberar como paradigma para formulacdo de
politicas habitacionais em todas as unidades da federag¢ao do pais.

Por conseguinte, analisou-se também por meio do modelo logico, a Lei de
Criacao da PROLAR — Lei n°. 4.298/1989 — bem como seu Estatuto Social:

Figura 7 — Modelo Légico das atividades geridas pela PROLAR

Insumos/

Recursos Atividades

Produtos Resultados Impactos

Atuar como entidade
captadora e administradora
de recursos da Unido, do
Estado do Parand, e do
Municipio de Ponta Grossa

Municipio de Ponta Grossa
subscrevera, no minimo,
51% do capital social da

Companhia

Celebrar convénios e firmar
contratos, com drgéos
governamentais,
paraestatais e privadas e

instituig@es financeira

A Administragéo da
Companhia competira ao
Conselho de Administracao,
a Diretoria e ao Conselho
Fiscal

A Diretoria sera constituida Negociar a importacao e

pelos Diretores Presidente, importar materiais
Técnico, Administrativo destinados a construgéo
e Financeiro de moradias

Elaborar planos e programas
visando equacionar e propor
solucdes para o problema
habitacional no Municipio

financiar, refinanciar
habitagoes

Comercializar habitagdes
convencionais de
interesse social

Elaborar e executar
projetos de implantagéo
de nucleos habitacionais

Comercializar lotes
residenciais e materiais
de construgao

Produzir industrialmente
artefatos de concreto e
outros aplicaveis na
edificagdo de habitagdes

Projetar, construir, incorporar,

Incentivar e apoiar a
construcdo de casas
populares

Incentivar e promover o
desfavelamento, com
a construcao de casas

de baixo custo

Fonte: Lei n°. 4.298/1989 e Estatuto Social PROLAR — Adaptado pelo Autor (2023)
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Nota-se que, conquanto o SNHIS tenha sido criado cerca de 15 (quinze) anos
apos a instituicdo da PROLAR, a politica social de habitagdo deteve guarida nas
normativas que regem a Companhia, as quais foram alicergadas por programas locais
de atendimento as demandas especificas da regido de Ponta Grossa — (loteamentos
residenciais) — bem como na adesao aos programas e projetos federais de combate ao
déficit habitacional — (FNHIS, PMCMV).

De modo a integrar o conjunto de normativas de enfrentamento ao déficit
habitacional, Ponta Grossa criou o atual Plano Local de Habitacdo de Interesse Social
— PLHIS, instituido por meio da Lei n° 10.559/2011, que reverbera os ditames do
SNHIS e da Constituicdo Federal de 1988 em matéria de moradia social, elencando as
principais metas e estratégias de enfrentamento as problematicas habitacionais a nivel
local, conforme abaixo se expde no modelo l6gico do PLHIS vigente em Ponta Grossa
- PR:

Figura 8 — Modelo Légico do PLHIS

Insumos/ -
Atividades Produtos Resultados Impactos
Recursos P
Poder Puiblico Municipal: ; Considerar na revis&o do Numero de niicleos e
executivo: secretarias, Acompanharios resultados cadastroplniversalle Plano Diretor as diretrizes  familias em assentamentos
: e 0 cumprimento das Unificado da Demanda . : - !
empresas, autarquias diretrizes do PLHIS Habitacional do Municlpio para habitagédo de precérios e informais
ou concessionarias P interesse social atendidas pelos programas
Poder Publico Executivo Monitorar as mudancas . Rever a lei de ZEIS de Ntumero de domicilios e
Estadual ou Federal ou conjunturais que exijam Audiéncias Publicas maneira a incorporar familias ndo residentes
entidades provedoras a revisao e reestruturagéo e Conferéncias as questdes indicadas em assentamentos precarios
de infraestrutura urbana  dos programas e estrategias neste Plano e informais atendidas
- Movimentos populares Monitorar a diminuigdo do Regulamentar participag&o — Quantidade de terra
: . 3o G Programa de Assisténcia associagbes e cooperativas, destinada a programas
- Entidades empresariais déﬂc't: %?ér::?de uagéo g Técnica currgespundendo as de habitagio de interesse
- Entidades sindicais 8 an exigéncias do SNHIS social
- Instituicoes académicas e jonitorar as alteragdes e Promover a revisio da - Grau de satisfacéo das
de pesquisa: universidades  adequagées necessarias a Politica Municipal de familias
- Organizacdes nio gestdo da politica Habitagéo e do PLHIS de - Grau de participagéo da
governamentais habitacional onta Grossa populagao
Acompanhar o
comportamento do mercado Alteragdes na legislagao Evolugio dos recursos
imobiliario para as faixas de mumcipﬁ investidos em habitagéo

renda prioritarias do Plano
Fonte: Lei n°. 10.559/2011 — Adaptado pelo Autor (2023)

E notdrio que o modelo légico do PLHIS foi construido com base nos ditames
do SNHIS, com alto grau de inter-relacéo entre a concepg¢ao de gestéo participativa e
democratica adstrita a normativa federal e ao plano local do municipio de Ponta
Grossa.

Nesta esteira, observa-se que o Municipio caminhou, apds 2011, com foco na

producdo habitacional subsidiada, concentrando seus esforcos no atendimento de
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familias de baixa renda, seja com projetos de regularizagéo fundiaria, comercializagao
de lotes urbanizados ou entrega de unidades habitacionais completas, ambas
constituindo-se politicas de enfrentamento ao déficit habitacional da regiao, subsidiadas
com recursos do Estado.

Todavia, conforme este estudo dispde, a partir da implementacdo do PMCMV, a
Cohab de Ponta Grossa passou a selecionar candidatos em potencial e envia-los a
Caixa Econbmica Federal — CEF, em detrimento de focalizar suas atividades na politica
descentralizada de atendimento as demandas locais por iniciativa e recursos préprios.

Este movimento, a contrassenso do que se espera de uma Administracéao
Publica descentralizada, insere no seio municipal a exclusividade e dependéncia do
Governo Federal em relagdo a produgao habitacional local. Desta forma, o Municipio
de Ponta Grossa editou o Decreto n°. 9.250/2014, que aprovou o regulamento sobre
critérios de priorizacdo e hierarquizagcao de selecdo de beneficiarios no ambito do
PMCMV em Ponta Grossa.

Em um primeiro momento, realizando-se leitura preliminar do Decreto,
entende-se que tais ditames aplicar-se-iam exclusivamente aos mutuarios do programa
federal. Todavia, por meio do modelo l6gico abaixo exposto, bem como da analise do
marco legislativo do Municipio de Ponta Grossa, percebe-se que se trata da unica
normativa existente em se tratando da selegdo de candidatos para programas
habitacionais por parte da PROLAR.

Figura 9 — Modelo Légico dos critérios para atendimento da demanda por moradia social

Insumos/

Recursos

Poder Publico Municipal:
Municipio de Ponta Grossa
por meio da PROLAR

Conselho Municipal de
Habitacdo de Interesse
Social de Ponta Grossa

Atividades

Execucao do filtro de
priorizacédo e
hierarquizagéo de selecao
da demanda, nos critérios:

Critério de atendimento 1:

morar no Municipio de Ponta

Grossa ha mais de 02 (dois)
anos, de forma ininterrupta

Critério de atendimento 2:
familia ndo tenha sido bene-

ficiada anteriormente por ne-

nhum programa habitacional

Critério de atendimento 3:
nao possuir imével proprio e
familia inclusa no CadUnico

Produtos

Criacéo de critérios
municipais [1]: Relacao
de renda per capita

Criacao de critérios
municipais [2]: Nimero de
dependentes de acordo
com a idade

Criacdo de critérios
municipais [3]: Condicoes
de habitabilidade

Fonte: Decreto n°. 9.250/2014 — Adaptado pelo Autor (2023)

Resultados

Atendimento de familias
com renda mensal de zero
até R$ 1.600,00

Reserva de 3% das
unidades habitacionais por
empreendimento para
atendimento aos idosos

Reserva de 3% das
unidades hab. para
atendimento de familias
com membro PCD

Impactos

Existéncia de filtros
socioecondmicos para
concessao de imoveis

subsidiados
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Destarte, vislumbra-se que a PROLAR, até a Edigdo do Decreto n°.
9.250/2014, imputou sua escolha de candidatos aprovados a concessédo de iméveis
subsidiados com recursos publicos por meio de “costume”, ou seja, um conjunto de
decisGes administrativas semelhantes ao transcorrer dos anos, criadas de modo
empirico e baseadas na decisao unilateral do gestor.

Tal subjetivismo fora minorado em 2014, diante da articulagdo da legislagao
municipal face ao paradigma federal insculpido na Lei Federal n° 11.977/2009 —
normativa-base do PMCMV. Posto isto, além do “costume” anteriormente predominante
no Municipio, figurou-se a “analogia” como mirante legal da PROLAR para selecéo da
demanda habitacional, conquanto nao houvesse regulamentagao da metodologia
prépria em programas municipais, os quais nunca foram fundamentados em normativas
locais.

Em contraposicdo a criagdo de programas locais de enfrentamento ao
crescente déficit habitacional do municipio e a queda de arrecadagcao da PROLAR,
bem como a contrassenso do fortalecimento da entidade representante do municipio
frente as demandas relacionadas a moradia, a Prefeitura Municipal de Ponta Grossa
enviou a Camara Municipal o PL n°. 341/2021, o qual foi discutido e aprovado pela
Vereanga, com sanc¢ao da Chefe do Poder Executivo desta legislatura (2021-2024), que
resultou no encerramento das atividades da PROLAR, por meio do instrumento de
extingdo de sociedades de economia mistas por incorporagcdo a Administracéo Publica
Direta.

Posto isto, também pelo modelo légico, foi analisada a Lei n°. 14.229/2022,
bem como quanto a legislagdo que trata da criagcdo e atribuicdbes da Secretaria
Municipal da Familia e Desenvolvimento Social - SMFDS que passou, a partir de 01 de
janeiro de 2023, a gerir atividades relacionadas a habitagdo em Ponta Grossa, de modo
a estabelecer as correlagbes e incongruéncias entre o SNHIS, o PLHIS e as
incumbéncias da nova pasta, de modo a se visualizar a estrutura da nova politica

habitacional proposta.
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Figura 10 — Modelo Loégico da SMFDS e da Lei n°. 14.229/2022

Insumos/
Recursos

Secretaria Municipal da
Familia e Desenvolvimento
Social

A CEF se firmou como agente
financiador, executor e
fiscalizador da politica social
da habitagao

Conselho Municipais:
- Direitos da Pessoa com
Deficiéncia; Direitos da
Mulher; Juventude; Pessoa
Idosa; LGBT

c o Municipais:
Igualdade Racial;, Combate &
Pedofilia; Defesa Direitos
Humanos e Conselhos
Tutelares

Atividades

Promogao de agdes de
protecdo da familia
e garantia de direitos

Formulagdo e implementagao
de diretrizes e politicas
que garantam os direitos
fundamentais

Formulacao de diretrizes
de desenvolvimento
social e a dignidade da
pessoa humana.

Apoio técnico operacional,
administrativo e financeiro
para finalidades dos
Conselhos Municipais

Fungao de fomento na
area da habitagio de
interesse social

Produtos

Implantag&o de moradias de
interesse social e
regularizacéo fundiaria, com
racionalizag&o de recursos

Resultados

O Poder Executivo fica

autorizado a baixar os
decretos complementares a
esta lei para sua fiel execucao

Novas atribui¢ées PROLAR:  Fica o Executivo autorizado
larizacs a realizar as alteragdes
Eocuip e eOUIaTEATO o ameriirias ncessaras
R hahitanie Paraocumprimento desta Lei,
Coordenadora da dienteDecreto)

Esséncia da antiga estrutura
da PROLAR sera
incorporada & SMFDS

As vagas nos conselhos
municipais de titularidade da
extinta PROLAR serdo
ocupadas pela SMFDS

Fonte: Lei n°. 14.111/2021 e Lei n°. 14.229/2022 — Adaptado pelo Autor (2023)

72

Impactos

A extingdo da PROLAR &
uma consequéncia logica
da racionalizagéo da
despesa puiblica

A SMFDS ¢ sucessora da
PROLAR nas competéncias
das Leis ns. 9.305/2007 e
13.212/2018.

Conquanto se observe relevancia social a respeito das atividades exercidas

pela SMFDS de Ponta Grossa, perfaz-se notéria a centralizagao de diversas politicas

publicas sociais, fator que se agrava quando do acréscimo de mais uma politica de

Estado — a moradia — as demandas de uma pasta que trata de grande parte dos

programas sociais do municipio de modo conjunto.

Assim sendo, de posse do desenho da nova politica habitacional, em vigor a

partir da extingdo da PROLAR, vislumbra-se baixa associagédo entre o modelo légico do

SNHIS e do PLHIS de Ponta Grossa em comparagao as atribuicdes da SMFDS. Seus

ditames permeiam apenas o campo da possibilidade de ades&o a programas publicos

federais, em detrimento de um planejamento publico robusto que atenda a demanda

existente na cidade por moradia social.
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CAPITULO 5 — AVALIAGAO DE DESEMPENHO POLITICA DE HABITAGAO DE
INTERESSE SOCIAL PONTA-GROSSENSE DE 2003 A 2020

Com vistas a fiel execugcdo da analise de desempenho proposta, além da
demonstracdo de associagdo entre variaveis socioecondmicas, utilizou-se modelos
estatisticos, com impeto de conceder as inferéncias realizadas o devido suporte
cientifico que se espera de um estudo avaliativo.

Nestes termos, foram realizadas associagdes entre variaveis categoricas, bem
como apresentados os testes estatisticos que comprovam o grau e a magnitude da
correlagao entre tais elementos. Posteriormente, foram verificadas questdes inerentes
ao déficit habitacional com lastro na base de dados da PROLAR.

A seguir, tratou-se dos investimentos publicos em moradia social despendidos
pela estatal objeto deste estudo e, por fim, foram apurados os indicadores de eficacia
da politica social de habitacdo de Ponta Grossa, de modo a se inferir acerca da

mensuracido do desempenho avaliativo que se propds a realizar.
5.1 EXECUCAO DA POLITICA HABITACIONAL LOCAL DE INTERESSE SOCIAL

Inicialmente, demonstrou-se na tabela 2 a totalizacdo da amostra obtida,
subdividindo-a por duas variaveis de interesse, a partir das quais se construiram as
variaveis categoricas. Deste modo, observa-se que do total de pessoas cadastradas na
PROLAR de 2003 a 2020, cerca de 65% das familias ndo foram contempladas,
enquanto que apenas 35% foram beneficiadas com imdveis subsidiados.

Tabela 2 — Cadastrados no sistema municipal de habitagédo
de interesse social de 2003 a 2020

Cadastrados Total %
Nao Contemplados 17.581 64,9
Contemplados PROLAR 3.423 12,6
Contemplados CEF 6.102 22,5
Total 27.106 100,0

Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

Do montante supracitado, tem-se que 9.526 (nove mil, quinhentas e vinte e
seis) familias foram contempladas no Municipio de Ponta Grossa por meio dos
cadastros da PROLAR, das quais 3.423 (trés mil quatrocentos e vinte e trés) foram

beneficiarias diretos da Companhia, por meio de loteamentos urbanizados e conjuntos
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residenciais préprios, e 6.103 (seis mil cento e trés) foram atendidas com recursos da
Uniado, por meio da CEF, com base no cadastro socioecondmico da estatal municipal.

Tem-se que a grande maioria dos inscritos nos programas habitacionais da
PROLAR ainda aguardam chamamento publico para garantia de um imdvel com
subsidio publico, de modo a se demonstrar que a politica habitacional local se encontra
em flagrante déficit, notadamente por atender apenas a ' (um terco) do seu
publico-alvo no interim sob analise.

Quanto ao modelo estatistico de associagdo e regressao logistica entre
variaveis deste estudo, € importante salientar que o Overall Percentage apresentou-se
significativo, ou seja, com grau de eficiéncia em torno de 75,3%, percentual
demonstrativo da relevancia estatistica das associagdes realizadas, com o fito de
predicdo da realidade que se deseja evidenciar.

Além disso, todas as variaveis explicativas (idade, escolaridade, renda,
quantidade de dependentes, possuir cbnjuge e sexo) possuiram significancia na
predicdo do modelo, haja vista que o p-valor corresponde a percentual inferior a 5% em
todas as equagdes calculadas, de modo a demonstrar que as variaveis explicativas
exercem efeito nas variaveis de interesse (ser ou n&o ser contemplado com um imovel
de interesse social).

Ademais, passou-se a analisar a base de dados socioeconémicos da
Companhia de acordo com o género dos cadastrados. De modo antecedente a
exposicao exploratéria dos dados quanto ao sexo da amostra, expuseram-se 0s
nameros absolutos, de acordo com o atendimento ou ndo dos cadastrados com
imoveis sociais, pois subsistem relevantes inferéncias que se corroboram por meio da

analise integral das variaveis:

Tabela 3 — Variavel “sexo” em niumeros absolutos

Cadastrados Sexo Total
Feminino Masculino
Nao Contemplados 14.623 2.958 17.581
% 83,2% 16,8% 100%
Contemplados 7.311 2.214 9.525
% 76,8% 23,2% 100%
Total 21.934 5172 27.106

Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada
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De pronto, observa-se que o numero de mulheres cadastradas na PROLAR, de
2003 a 2020 foi cerca de quatro vezes maior que o quantitativo de homens. Ao se
observar a linha percentual, tem-se que 83% das mulheres que se cadastraram no
interim n&o conseguiram imoével, enquanto cerca de 17% dos homens n&o foram
contemplados.

Assim sendo, existem indicativos que apontam para determinadas incoeréncias
na execugao da politica habitacional ponta-grossense, haja vista que o sexo dos “nao

contemplados” possui prevaléncia no feminino, conforme se passa a expor.

Tabela 4 — Cadastrados na PROLAR por alocados por sexo

Sexo Testes Estatisticos
Cadastrados — - -
Feminino Masculino Total p* Phi Gamma  Exp(B)
N&o Contemplados  66,7% 57.2% 64,9%
<0,001 0,08 -0,20 0,46
Contemplados 33,3% 42,8% 35,1%

* Qui-quadrado de Pearson

0 = ndo contemplados | 0 = homem

1 = contemplados | 1 = mulher

Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

Destarte, infere-se que as mulheres cadastradas na PROLAR, na média,
possuiram menor probabilidade de chamamento publico para imdvel de interesse
social, em contraposi¢ao a teoria da politica social, em que pessoas do sexo feminino
deveriam ser priorizadas.

Ora, se 57% dos homens nao sao contemplados, enquanto cerca de 67% das
mulheres nao sédo atendidas, conquanto sejam as maiores demandantes por moradia,
infere-se que a disposi¢ao legal que determina prioridade no atendimento de pessoas
do sexo feminino ndo foi respeitada, em termos de avaliagcdo da eficacia da politica
habitacional com relagéo ao género.

O apontamento supracitado corrobora-se pela regressao binaria logistica, visto
que o coeficiente estatistico é negativo (-0,78), com Exp(B) de 0,46, de modo que a
interpretacdo que se deriva € que, na média, ser mulher reduz a chance da pessoa
cadastrada ser atendida com um imével social em 54%, se comparado aos homens.

De acordo com os testes estatisticos realizados, ao nivel de significancia de
5%, tem-se que ha associacdo entre variaveis sexo e ser contemplado com imoével
social (teste Qui-quadrado de Pearson <0,001), com prevaléncia do sexo masculino em

relacdo ao feminino, todavia, apresentando tendéncia associativa de grau baixo (teste
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Phi 0,08). Ademais, o sentido e a magnitude da associagdo sao negativos (teste
Gamma -0,20).

Além disso, outra prioridade que o Municipio estabeleceu para atendimento das
familias de menor renda, seguindo as normativas e diretrizes da politica nacional de
habitacdo, foi a indexacdo da mulher como responsavel pelo domicilio — possuindo
cbnjuge ou ndo — de modo a atribuir as pessoas do sexo feminino maior nota. Caso a
mulher cadastrada nao possua cénjuge, em tese, a probabilidade de ser contemplada
se eleva, haja vista maior vulnerabilidade socioeconémica.

Dos dados, demonstra a tabela 5 que possuir cénjuge é uma variavel

significativa para ser atendido com um imdvel social.

Tabela 5 — Cadastrados na PROLAR alocados por conjuge

Possui Conjuge Testes Estatisticos
Cadastrados
N&o Sim p* Phi Gamma Exp(B)
Nao Contemplados  69,1% 57% 0.001 012 0.95 108
<
Contemplados 30,9% 43% ’ ' ' '

* Qui-quadrado de Pearson

0 = ndo contemplados | 0 = ndo possui cénjuge

1 = contemplados | 1 = possui conjuge

Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

De modo geral, cerca de 69% das pessoas que ndo possuiam cdnjuge nao
foram contempladas, enquanto cerca de 31% foram contempladas, mesmo sem
possuir companheiro(a). Este indice também demonstra incoeréncia a teoria da politica
habitacional, visto que a prioridade do atendimento é dada as mulheres sem cdénjuge,
todavia, as variaveis “sexo” e “possuir cOnjuge” evidenciam que, por mais que sejam
proporcionalmente as mais demandantes, mulheres sem cénjuge néo foram priorizadas
no intersticio analisado.

Tratando-se da regressao binaria logistica, no que diz respeito a variavel
“possui cénjuge”, o coeficiente foi positivo (0,68), com Exp(B) de 1,98, inferindo-se que,
caso o cadastrado possua cOnjuge, sua probabilidade de entrar nos programas
habitacionais de Ponta Grossa tende a aumentar em 98%, se comparado as pessoas
sem conjuge.

Ao se analisar os testes estatisticos da tabela 5, ao nivel de significancia de

5%, existe associagdo positiva entre possuir conjuge e ser contemplado com imoével
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social (teste Qui-quadrado de Pearson <0,001), apresentando tendéncia associativa de
grau fraco (teste Phi 0,12), com sentido e magnitude positiva (teste Gamma 0,25).
Todavia, € importante subdividir a analise desta variavel explicativa (possuir
cbnjuge) entre homens e mulheres, contemplados e n&o contemplados com imoével
social. Assim sendo, a tabela abaixo classifica a variavel “Homem” com a variavel

“Possuir Conjuge”:

Tabela 6 — Variavel Titular do cadastro homem e possuir conjuge

Homem e Possuir Cénjuge

Cadastrados

Nao Sim

Nao contemplado 2.461 497
% 76,3% 25,5%
Contemplado 766 1.448
% 23,7% 74,5%
Total 3.227 1.945

Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

Dentre os homens cadastrados, observa-se que parte relevante da amostra
nao contemplada nao possui conjuge, porém, dos que possuiam cdnjuge, 74,5% foram
beneficiados com um imével, enquanto &€ de 23,7% o percentual de homens
contemplados sem cénjuge. Tal relacéo inversa nao tende a seguir o mesmo critério ao

analisar a variavel “Mulher”, conforme abaixo se expoe:

Tabela 7 — Variavel Titular do cadastro mulher e possuir conjuge

Mulher e Possuir Conjuge

Cadastrados

N&o Sim
Nao contemplado 9.744 4.879
% 67,4% 66,7%
Contemplado 4.705 2.606
% 32,6% 33,3%
Total 14.449 7.485

Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

Das mulheres que possuiam cbnjuge a época da selegdo, 33,3% foram
contempladas, enquanto que 66,7% nao foram contempladas. Tal percentual evidencia
que a politica local de habitacido de interesse social beneficiou, preferencialmente,

mulheres sem conjuge no intersticio de pesquisa.
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Em sequéncia, outra analise extraida da base de dados e categorizada em
grupos diz respeito a quantidade de dependentes dos cadastrados na PROLAR,
desmembrando-os de acordo com o atendimento ou n&o pela entidade, a depender da

quantidade de filhos ou outros tipos de dependentes admitidos em Lei.

Tabela 8 — Cadastrados na PROLAR por quantidade de dependentes

Quantidade de Dependentes Testes Estatisticos
Cadastrados

Nenhum 1a3 4a6 7oumais p* Phi Gamma Exp(B)
Nao Contemplados  79,5% 63,0% 37,6% 23,1%
Contemplados 20,5% 37,0% 62,4% 76,9%

<0,001 0,27 0,38 1,61

* Qui-quadrado de Pearson

0 = nao contemplados

1 = contemplados

Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

Assim sendo, os 79,5% de cadastrados sem dependentes que nao foram
contemplados evidenciam tendéncia a correspondéncia as normativas dos programas
habitacionais de Ponta Grossa, todavia, os 20,5% sem dependentes e contemplados
retratam possiveis inadequacgdes e contrapontos a teoria da politica de habitag&o local,
podendo-se referir, também, a adequacado destes contemplados sem dependentes
algum critério especifico, tal como aqueles definidos na politica do idoso (Lei Federal
n°. 8.842/1994).

Nao condiz com a teoria da politica habitacional o fornecimento de moradias
sociais para pessoas sem dependentes, visto que a variavel é condicao sine qua non
para entrega de imdveis subsidiados, a excegdo das politicas publicas voltadas a
concessao de habitagdes aos idosos, nos termos da lei regente.

Além disso, o modelo logit indexou coeficiente positivo (0,48), com Exp(B) de
1,61, de modo a se inferir que, na média, quanto mais dependentes o cadastrado
possuir, maior € a probabilidade de ser contemplado com um imével subsidiado, ou
seja, a cada progressao no intervalo de dependentes que o cadastrado demonstra, a
sua chance de ser contemplado cresce em 61%.

Dos elementos citados, € estatisticamente relevante afirmar que existe
ascendéncia percentual da variavel “contemplados” a medida que o numero de
dependentes dos cadastrados aumenta, havendo associacdo evidente entre a
quantidade de dependentes e o0 chamamento publico para iméveis subsidiados.

Desta forma, ao nivel de significAncia de 5%, existe associagao positiva e

estatisticamente relevante entre as variaveis “quantidade de dependentes” e ser
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contemplado com imovel subsidiado (teste Qui-quadrado de Pearson <0,001),

apresentando tendéncia associativa de grau moderado (teste Phi 0,27), com sentido e

magnitude positiva (teste Gamma 0,38).

Ademais, € importante entender o efeito do aumento de dependentes

relacionado a contemplacdo com imodveis, entre cadastrados homens e mulheres.

Desta feita, conforme tabela abaixo, depreende-se que o maior percentual de homens

que foram contemplados possuiam entre 4 a 6 dependentes:

Tabela 9 — Homem titular do cadastro em relagao a Quantidade de

Dependentes
Cadastrados Homem TIi)t::)aernedgnutzr;tidade de
Nenhum 1a3 4a6 7 ou mais
Nao Contemplados 2.216 716 26 0
% 73,8% 37,5% 10,6% 0,0%
Contemplados 786 1192 219 17
% 26,2% 62,5% 89,4% 100,0%
Total 3.002 1.908 245 17

Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

Além disso, vislumbra-se que quanto menor a quantidade de dependentes,

menor foi a propor¢ao de homens contemplados, todavia, existiu percentual de 26,2%

de pessoas do sexo masculino que, mesmo sem nenhum dependente, conseguiu um

imével subsidiado, a contrario sensu do que emana a teoria da politica social de

habitacdo de Ponta Grossa. A seguir, expds-se a relagao

quantidade de dependentes que possuem.

Tabela 10 — Homem titular do cadastro em relagdo a quantidade de

dependentes
Cadastrados MUIhe[;eieQ:::rtlit:Zde de
Nenhum 1a3 4a6 7 ou mais

Nao Contemplados 3.115 10.679 802 27
% 84,1% 66,0% 41,0% 27,0%

Contemplados 590 5.495 1153 73
% 15,9% 34,0% 59,0% 73,0%

Total 3.705 16.174 1.955 100

Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

entre mulheres e a
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Observa-se que o percentual de mulheres contempladas com imdveis sociais
cresce a medida que possuem mais dependentes, entretanto, o grupo de pessoas do
sexo feminino contempladas sem dependentes é de 15,9%, percentual inferior aos
homens que conseguiram iméveis, mesmo sem dependentes legais.

Por conseguinte, conforme mencionado no item metodoldgico que especificou
os instrumentos de pesquisa, os cadastrados na PROLAR foram subdivididos em
grupos de idade, calculadas pelo intervalo explicitado no quadro 3, com impeto de se
entender se os anos de vida sdo estatisticamente relevantes no fornecimento de
imoéveis subsidiados por parte do municipio de Ponta Grossa.

Desta forma, a tabela 11 traduz prevaléncia para contemplagao do grupo com
26 e 35 anos, seguido pelo grupo de 36 a 45 anos, com cerca de 36% e 23%,
respectivamente. Ressalta-se que a alocacdo de dados nesta variavel se deu pela
linha, e ndo pela coluna, haja vista a melhor representatividade e visualizacdo dos
dados coletados e grupos criados. Com relagdo aos nao contemplados, denota-se

prevaléncia do grupo entre 26 e 35 anos, seguido pelo grupo entre 18 e 25 anos.

Tabela 11 — Cadastrados na PROLAR agrupados por idade

Idade Testes Estatisticos

Menor 18 a 26 a 36 a 46a  Maior
de 18 25 35 45 60 que 60

N&o Contemplados  0,3% 22,6% 28,8% 20,1% 18,2% 10,0%
Contemplados 1,4% 19,8% 36,2% 229% 13,9% 5,8%

Cadastrados
p* Phi  Gamma Exp(B)

<0,001 0,13 -0,08 0,82

* Qui-quadrado de Pearson
0 = ndo contemplados
1 = contemplados
Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

Desta forma, as inferéncias supra sdo confirmadas pelo teste de regressao
logistica binaria, pois o coeficiente (B) sob analise possui tendéncia negativa (-0,20),
com antilogaritmo Exp(B) 0,82, do qual deriva a seguinte inferéncia: quanto maior a
idade do cadastrado, menor € a probabilidade de acesso aos programas de moradia
social em Ponta Grossa. Além disso, na média, a medida que o cadastrado fica mais
velho, deslocando-se ao intervalo de idade subsequente, a probabilidade de ser
convocado para um imével social diminui em 18%.

Com relacdo a teoria da politica habitacional local, vislumbra-se que existe
normativa municipal que dispde acerca da reserva de unidades habitacionais para

idosos, no percentual de 3%, nos ditames do Estatuto do Idoso. Tal indice, ao se
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verificar os contemplados, percebe-se enquadramento. Os demais percentuais
possuem proximidade, o que traduz pouca significancia estatistica da idade do
candidato a um imovel subsidiado.

Dos dados coletados, ao nivel de significancia de 5%, observa-se que existe
associagao entre as variaveis idade e ser contemplado com imével social (teste
Qui-quadrado de Pearson <0,001), porém, apresentando tendéncia associativa de grau
baixo (teste Phi 0,13), com sentido e magnitude levemente negativa (teste Gamma
-0,08).

Por conseguinte, é relevante a analise socioeconémica da renda familiar dos
cadastrados, de modo a se analisar os padroes de renda de acordo com as
disposicdes grupais pré-existentes no software da PROLAR, mantendo-se as variaveis
de interesse até aqui sob analise.

Deste modo, percebe-se que a representatividade percentual dos
contemplados concentra-se nas familias que nao possuem renda declarada em seus
cadastros, no percentual de 60%. Com relagao aos nao contemplados, predomina-se o

grupo “entre um e dois salarios minimos”, com cerca de 44%.

Tabela 12 — Cadastrados na PROLAR agrupados por renda familiar

Renda Familiar Testes Estatisticos
Cadastrados Sem Atémeio Demeio Entre1 Maior que . ,
Renda SM a1SM e2SM 2SM p Phi Gamma Exp(B)

Nao Contemplados 39,3%  86,5% 62,9% 81,4% 86,4%

<0,001 0,42 -0,57 0,54
Contemplados 60,7%  13,5% 37,1% 18,6% 13,6%

* Qui-quadrado de Pearson
0 = nao contemplados
1 = contemplados
Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

Aqui se percebe que as pessoas classificadas, quanto a renda, como grupo 1
do PCVA (antigo faixa 1 do PMCMV) estao dentre aquelas com predominancia no
atendimento. Depreende-se que tal percentual representa milhares de pessoas que
nao conseguiriam acessar o mercado habitacional tradicional, o qual exige de seus
mutuarios condigdes de renda convergentes a satisfacdo das parcelas de um eventual
financiamento, sendo que a analise crediticia, fortemente restritiva, colocaria tais
pessoas a margem da moradia prépria.

Além disso, a regressao logistica também apresentou coeficiente negativo
(-0,62), com Exp(B) 0,54, interpretando-se que, na média, quanto maior a renda

apresentada pelo cadastrado, menor a probabilidade de ser atendido com um imével
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da PROLAR, de modo que, quanto maior o intervalo de renda, a chance de ser
contemplado reduziu em 46%.

A partir das estatisticas coletadas, ao nivel de significancia de 5%, ha
associagdo entre variaveis renda familiar e ser ou n&o contemplado (teste
Qui-quadrado de Pearson <0,001), apresentando tendéncia associativa de grau
moderado (teste Phi 0,42), todavia, o sentido e a magnitude sdo negativas (teste
Gamma -0,57).

Conforme exposto nas proximas sec¢des deste trabalho, o déficit habitacional
no municipio se elevou de modo consideravel a partir de 2016. Tal fenbmeno pode ser
associado a demanda atendida pela PROLAR, a qual possuiu forte concentracdo no
grupo 1, por meio de programas federais executados em Ponta Grossa apenas até
2016 (data do ultimo empreendimento entregue pela CEF na cidade — Conjunto
Habitacional Buenos Ayres).

Destarte, apds tal marco, recursos adstritos ao PMCMV apenas atenderam as
pessoas do atual grupo 2 — antigo faixa 2 — vinculando-os a uma severa analise de
crédito e de score, de modo a contribuir, em grande medida, para elevagao do déficit
habitacional no municipio, dado que a PROLAR, conforme se expds na secido 5.3,
passou a sofrer com descapitalizagdo, por meio de prejuizos financeiros mensais,
queda arrecadatoria e pouca representatividade dos repasses orgamentarios do ente
controlador, além de nao contar com aporte de outros entes federados, seja com areas,
a titulo de integralizagdo de capital social, ou a titulo de convénios ou programas
habitacionais descentralizados.

Por fim, realizou-se subdivisdo dos cadastrados de acordo com a escolaridade.
Ao se desmembrar a teoria da politica de habitagcédo, nota-se que nao subsiste grau de
priorizagdo, hierarquizagdo ou qualquer outro elemento que privilegie pessoas com
menor instrugdo escolar em detrimento de outras, todavia, perfaz-se importante, do
ponto de vista do planejamento de politicas publicas, entender tais aspectos da
demanda habitacional local.

Assim sendo, tem-se que a demanda atendida com instrugcdo superior ou com
especializacdo académica € proxima de zero. Em contrapartida, quanto menor
escolaridade, maior a concentragdo do indice de atendimento, a excec¢ao dos

analfabetos, que possuem baixa incidéncia em ambas as variaveis de interesse.
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Tabela 13 — Cadastrados na PROLAR agrupados por escolaridade

Escolaridade Testes Estatisticos
Cadastrados Até 42 5°a0 20
Analf. Ano 9°Ano Grau

Nao Contemplados 45,5% 56,4% 64,6% 73,7% 74,0% 100%
Contemplados 54,5% 43,6% 354% 26,3% 26,0% 0,0%

Superior Poés+ p* Phi  Gamma Exp(B)

<0,001 0,17 -0,27 0,65

* Qui-quadrado de Pearson

0 = ndo contemplados

1 = contemplados

Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

Assim sendo, tem-se prevaléncia dos atendidos que possuem ensino
fundamental, com 37%, seguidos das pessoas com ensino primario, com cerca de
33%. Com relacdo aos ndo contemplados, nota-se maior representatividade das
pessoas com ensino médio e fundamental, respectivamente.

Desta forma, de modo a corroborar a analise exploratéria supra, a regressao
binaria logistica apontou coeficiente negativo (-0,43), com Exp(B) em 0,65, inferindo-se
que, na média, quanto maior a escolaridade do candidato, menor é a probabilidade de
acesso aos programas de moradia social em Ponta Grossa, pois, na média, quanto
maior o grau de instrugdo do cadastrado, a chance de acessar o programa reduz em
35%.

Dos dados estatisticos coletados, ao nivel de significancia de 5%, existe
associacado entre variaveis as variaveis escolaridade e ser contemplado com imdével
social (teste Qui-quadrado de Pearson <0,001), apresentando tendéncia associativa de
grau moderado (teste Phi 0,17), todavia, o sentido e a magnitude sdo negativas (teste
Gamma -0,27).

ApoOs demonstrar elementos a respeito da base de dados socioeconémicos da
PROLAR, de 2003 a 2020, ou seja, de posse de conhecimentos analiticos e
especificos a respeito da amostra analisada, iniciou-se o estudo especifico do
conglomerado de informagbes que circunscrevem e norteiam tais informacdes
particulares, remetendo-as para caracterizagbes globais — ferramenta natural do

meétodo indutivo aqui retratado — por meio dos indicadores do déficit habitacional local.

5.2 MENSURACAO DO DEFICIT HABITACIONAL

Preliminarmente, ao se retratar o déficit habitacional, seus indicadores,
associacoes e correlagdes, € importante refletir acerca da evolugao dos totalizadores

ao transcorrer do periodo sob analise, de modo a se construir um adequado cenario
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metodoldgico a partir do qual percentuais, cifras e quantificadores sdo alocados, com
objetivo de entender o cenario, perspectivas e efeitos das varidveis que estiveram
contidas no universo habitacional de Ponta Grossa. Nestes termos, no grafico 1 infra foi
demonstrado o déficit de moradias em Ponta Grossa, a partir da base de dados da
PROLAR.

Grafico 1 — Déficit Habitacional em Ponta Grossa®
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Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

No intersticio em analise é notdrio o crescente do déficit habitacional, o qual
dobrou seu total estimado em 18 (dezoito) anos. Em uma analise superficial,
poder-se-ia inferir que tal demanda por imovel social acompanhou a elevacdo do
adensamento populacional do municipio ponta-grossense. Todavia, conforme a frente
demonstrado, conquanto os habitantes tenham aumentado, tal elevagdo nao é

diretamente proporcional a demanda.

5 Para fins de clareza na disposigdo informativa, alguns totais foram retirados da rotulagem gréfica,
todavia, para integral compreensédo dos dados, seguem informagdes elaboradas pelo autor referente ao
déficit habitacional em Ponta Grossa: 2003: 8056 un.; 2004: 9049 un.; 2005: 9578 un.; 2006: 9848 un.;
2007: 10134 un.; 2008: 10256 un.; 2009: 10794 un.; 2010: 11080 un.; 2011: 11609 un.; 2012: 12138 un.;
2013: 13872 un.; 2014: 15024 un.; 2015: 15407 un.; 2016: 17203 un.; 2017: 17334 un.; 2018: 17411 un.;
2019: 17475 un.; 2020: 17581 un.
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Com relacao a interseccido existente entre oferta e demanda por moradia,
faz-se proeminente expor, neste momento, o total de unidades habitacionais entregues
pela PROLAR no periodo, seja através de recursos préprios, ou por meio de aplicagao
orcamentaria federal, de competéncia administrativa da CEF. Ressalta-se que tal
escala expde o cerne da problematica desta dissertacdo, pois se trata da producéao

habitacional de interesse social (faixa 1):

Grafico 2 — Unidades Habitacionais entregues com recursos da PROLAR em comparagdo com iméveis
entregues pela CAIXA em Ponta Grossa para habitagdo de interesse social®
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Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

O grafico 2 possui relevancia significativa para compreensado da conjuntura
habitacional do municipio de Ponta Grossa no intersticio de pesquisa. Rolnik (2022)
disserta que a moradia € um portal para todas as demais politicas publicas sociais, de
modo a representar um dos minimos existenciais do ser humano. Porém, o cenario
habitacional demonstra demanda acima das dezoito mil moradias, enquanto que a
entidade responsavel pela politica publica habitacional local forneceu, em média,

menos de 100 (cem) imoveis por ano-calendario aos cadastrados na PROLAR.

6 Para fins de clareza na disposigdo informativa, seguem informagées elaboradas pelo autor referente a
distribuicdo habitacional total das unidades habitacionais entregues pela PROLAR e pela CEF no
periodo analisado nesta pesquisa: 2003: 613 un.; 2004: 464 un.; 2005: 270 un.; 2006: 190 un.; 2007:
137 un.; 2008: 462 un.; 2009: 258 un.; 2010: 118 un.; 2011: 105 un.; 2012: 2.113 un.; 2013: 1.323 un.;
2014: 1.782 un.; 2015: 1.330 un.; 2016: 114 un.; 2017: 77 un.; 2018: 64 un.; 2019: 57 un.; 2020: 49 un.
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Percebe-se quatro “picos” em que a producao habitacional local ultrapassou mil
moradias entregues por ano, todavia, apds 2015, com encerramento do PMCMV no
municipio — na sua faixa 1 — a Companhia ndo conseguiu retornar a distribuigao
habitacional individualizada anterior a implementagdo do programa federal no
municipio.

Nos proximos graficos se observa a populagao estimada de Ponta Grossa e o
déficit habitacional relativo a populacao. Desta forma, observa-se que o municipio teve
seu adensamento populacional acrescido em percentual total superior a 20% (vinte por

cento) no interim adotado na pesquisa:

Grafico 3 — Populagéo estimada de Ponta Grossa’ | 8
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Fonte: Adaptado de IPARDES (2009/2022); MPPR (2017) e IBGE (2022)

Conforme ja apontado, o grafico 4 corrobora o declinio da produgao

habitacional em relagcdo ao aumento da populagdo de Ponta Grossa. Enquanto a

" Dados concentrados conforme apontado por estudos do IBGE, a partir de 2010, os quais foram obtidos
através de relatérios das seguintes fontes: IPARDES (2009/2022); MPPR (2017) e IBGE (2022). Nao
foram encontrados dados acerca da populagédo de Ponta Grossa de 2003 a 2009, de modo a se aplicar a
variagdo percentual média encontrada entre os totais apurados pela fonte oficial, qual seja: 1% (um por
cento), de modo regressivo a partir do primeiro dado disponivel.

8 Para fins de clareza na disposi¢édo informativa, alguns totais foram retirados da rotulagem grafica,
todavia, para integral compreensao dos dados, seguem informagodes referentes a populagéo estimada do
municipio de Ponta Grossa: 2003: 294.280 hab.; 2004: 297.252 hab.; 2005: 300.255 hab.; 2006: 303.287
hab.; 2007: 306.351 hab.; 2008: 311.106.; 2009: 311.106 hab.; 2010: 311.106 hab.; 2011: 314.518 hab.;
2012: 317.339 hab.; 2013: 331.084 hab.; 2014: 334.535 hab.; 2015: 337.865 hab.; 2016: 341.130 hab.;
2017: 344.332 hab.; 2018: 348.043 hab.; 2019: 351.736 hab.; 2020: 355.336 hab.
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populacdo da cidade cresceu cerca de 1% ao ano, o déficit habitacional relativo ao total
de residentes em Ponta Grossa quase dobrou no intersticio de 2003 a 2020, saindo de

cerca de 2,7% para préximo de 5% ao final da apuragao.

Grafico 4 — Déficit habitacional relativo a populagdo de Ponta Grossa®
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Fonte: do Autor (2023)

Este indice demonstra a ineficacia da politica local de habitagdo, haja vista que
a crescente demanda por moradia popular foi exponencial em relagdao crescimento
demografico, tornando-se latente que a inseguranca habitacional se elevou no periodo
analisado, fato que se justifica tanto pela baixa produgédo habitacional no municipio
pos-PMCMYV, como pela descapitalizacdo da PROLAR conexa a falta de investimento

publico em moradia direcionado as pessoas de menor poderio econdmico.

5.3 INVESTIMENTO EM MORADIA SOCIAL ALOCADOS NA PROLAR

De inicio, cumpre destacar que uma estatal com atividade tipicamente

deficitaria, tal qual como a Cohab aqui analisada, no que concerne a alocacao

® Para fins de clareza na disposigédo informativa, alguns totais foram retirados da rotulagem grafica,
todavia, para integral compreensao dos dados, seguem informagdes referentes ao déficit habitacional
relativo a populagdo de Ponta Grossa: 2003: 2,74%; 2004: 3,04%; 2005: 3,19% ; 2006: 3,25%; 2007:
3,31%; 2008: 3,30%; 2009: 3,50%; 2010: 3,56%; 2011: 3,69%; 2012: 3,82%; 2013: 4,19%; 2014: 4,49%;
2015: 4,56%; 2016: 5,04%; 2017: 5,03%; 2018: 5,00%; 2019: 4,97%; 2020: 4,95%.
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orcamentaria no objeto social da entidade descentralizada, faz-se impositivo que o
planejamento publico financeiro deve refletir, ao menos, os gastos operacionais de
manutencado das tarefas precipuas da politica publica executada pela empresa, de
modo que estejam suficientemente salvaguardadas pelo orgamento municipal.

Todavia, ao invés do dispéndio com manutencédo das atividades operacionais
da Companhia ter crescido juntamente ao déficit habitacional e a populagéo residente
Nno municipio, observa-se contraponto a teoria da politica habitacional local, dado que a
queda da alocacdo financeira e orcamentaria com desembolsos que reflitam a
execucgao de projetos habitacionais de interesse social se mostrou antagdnico as boas
praticas de gestado publica e do adequado trato da demanda por moradia digna.

As assertivas supra sao justificadas no grafico 5, o qual salienta o coeficiente
de despesas destinadas a producdo habitacional por parte da Companhia de Habitagao

de Ponta Grossa:

Grafico 5 — Coeficiente de despesas da PROLAR destinadas ao custeio da produgdo habitacional™
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Fonte: Do autor (2023)

' Para fins de clareza na disposi¢do informativa, alguns totais foram retirados da rotulagem gréfica,
todavia, para integral compreensdo dos dados, seguem informacdes referentes ao coeficiente de
despesa na funcado “habitagdo” em relagdo aos dispéndios totais da PROLAR: 2003: 25,6%; 2004:
34,1%; 2005: 29,7%; 2006: 40,7%; 2007: 40,6%; 2008: 42,8%; 2009: 48,5%; 2010: 80,1%; 2011: 39,3%;
2012: 13,7%; 2013: 19,2%; 2014: 18,6%; 2015: 38,1%; 2016: 49,7%; 2017: 41,8%; 2018: 7,6%; 2019:
7,5%; 2020: 6,4%
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Dos dados expostos percebe-se que, de 2003 a 2009, o cenario era de
aumento da proporcionalidade dos dispéndios relacionados a entrega de iméveis, bem
como no reconhecimento contabil de despesas de comercializagdo ou de preparagao
para entrega de lotes residenciais ou conjuntos habitacionais, ambos relativos aos
gastos totais da PROLAR.

No interim citado, o coeficiente de despesa — aquele voltado apenas a
producédo habitacional — saiu de 34% e chegou a cerca de 80% dos gastos da
PROLAR. Porém, os anos seguintes foram de queda abrupta, sendo que nos ultimos 3
(trés) exercicios o indice aproximou-se de 5%, tornando-se latente a descontinuagéo
da Companhia no que atine a fungao social que deveria cumprir.

O pico de 80,1%, em 2010, e o pico de 49,7%, em 2016, referem-se a
apropriagdo contabil dos custos com lotes vendidos nos Conjuntos Habitacionais
Parque dos Sabias e Parque das Andorinhas, respectivamente. De modo geral, os
custos com lotes vendidos sdo reconhecidos no patriménio de uma entidade quando
efetivamente ocorrem, nos termos do principio contabil da competéncia.

Visto que ambos os empreendimentos citados — que apresentaram picos —
tratam-se de reassentamentos urbanos oriundos recursos do FNHIS, por meio de
convénios realizados com a Unido, instrumentalizados pela CEF, em que a PROLAR foi
interveniente executora, os custos para tornar os imoveis disponiveis a entrega aos
mutuarios foi apropriado integralmente quando da finalizagdo da construgéo de todas
as residéncias, causando elevacbes atipicas nos demonstrativos contabeis na
competéncia em que foram apropriados.

Por conseguinte, um dos principais elementos resultantes na queda da
produgéo habitacional da Companhia foi exposta no grafico 6, em que se dispuseram

as despesas operacionais da Companhia.
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Gréfico 6 — Dispéndios a titulo de despesas operacionais da PROLAR"
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Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

Percebe-se flagrante aumento das despesas operacionais, que deriva de
opgdes gerenciais dos responsaveis pela conducdo da Companhia. Enquanto a
producdo habitacional prépria declinaram, as despesas operacionais da PROLAR
aumentaram. Nota de destaque ao ano-calendario de 2012 e de 2016, em que as
despesas para funcionamento da Companhia, tais como aquelas destinadas a
pagamento de funcionarios e demais despesas gerais, chegaram a 4,97 milhdes e 4,43
milhdes, respectivamente.

Fato curioso € que, por mais que a partir de 2009 o PMCMV tenha se
consubstanciado em escolha do Poder Executivo como “carro-chefe” da politica
habitacional de Ponta Grossa, os gastos da Companhia, apds a deflagao realizada,
representam os maiores da série historica analisada, de forma a evidenciar que a
PROLAR nao mais estava sendo utilizada para fornecer moradia as pessoas carentes

do Municipio, mas sim, para custear um aparato administrativo contraproducente, pois

" Para fins de clareza na disposigdo informativa, alguns totais foram retirados da rotulagem grafica,
todavia, para integral compreenséo dos dados,, seguem informacgdes referentes aos dispéndios a titulo
de despesas operacionais da PROLAR: 2003: R$ 2,18 mi; 2004: R$ 1,94 mi; 2005: R$ 2,21 mi; 2006: R$
1,46 mi; 2007: R$ 1,48 mi; 2008: R$ 1,47 mi; 2009: R$ 1,66 mi; 2010: R$ 1,52 mi; 2011: R$ 1,52 mi;
2012: R$ 4,97 mi; 2013: R$ 2,11 mi; 2014: R$ 2,64 mi; 2015: R$ 3,07 mi; 2016: R$ 4,43 mi; 2017: R$
4,12 mi; 2018: R$ 2,98 mi; 2019: R$ 3,19 mi; 2020: R$ 3,31 mi.
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as despesas de operagdo nao refletiam o objeto social previsto no Estatuto da
Companhia.

Ademais, outra disposicdo grafica coletada diz respeito ao custo dos lotes
vendidos pela PROLAR, os quais refletem, diretamente, o valor gasto pela Companhia
para consecugdao da missao institucional da Companhia — a contrario sensu das
despesas operacionais — evidenciando-se a proximidade da faléncia da estatal quanto

a sua producéao habitacional.

Grafico 7 — Dispéndios a titulo de custos dos lotes vendidos pela PROLAR?™"
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Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — adaptada

Para que fosse possivel tabular os dados acima, os balancetes de verificagcao
anuais da PROLAR foram minuciosamente analisados. Assim sendo, a partir dos
dados coletados, depreende-se que a Companhia manteve sua produgao habitacional
constante de 2003 a 2006, passando de R$ 1 milhdo no ano de 2007, e alcangando a
marca de cerca de R$ 6,1 milhdes em 2010.

Essa alteracdo abrupta, em apenas uma competéncia, diz respeito a

apropriacdo escriturada contabilmente por ocasidao da produgdo do Conjunto

2 Para fins de clareza na disposigéo informativa, alguns totais foram retirados da rotulagem grafica,
todavia, para integral compreensao dos dados, seguem informagdes referentes aos custos totais com
lotes vendidos pela PROLAR: 2003: R$ 0,64 mi; 2004: R$ 0,96 mi; 2005: R$ 0,93 mi; 2006: R$ 1 mi;
2007: R$ 1,01 mi; 2008: R$ 1,10 mi; 2009: R$ 1,55 mi; 2010: R$ 6,08 mi; 2011: R$ 0,98 mi; 2012: R$
0,76 mi; 2013: R$ 0,48 mi; 2014: R$ 0,59 mi; 2015: R$ 0,52 mi; 2016: R$ 0,43 mi; 2017: R$ 0,49 mi;
2018: R$ 0,22 mi; 2019: R$ 0,26 mi; 2020: R$ 0,23 mi.


Lincon
Text Box
91


92

Habitacional Parque dos Sabias, formalizada no convénio Contrato de Repasse n°.
0233893-19/2007, figurando como contratante a Unido Federal, por intermédio do
Ministério das Cidades, representada pela CEF, e como contratado o Municipio de
Ponta Grossa, tendo como interveniente executora a PROLAR. O contrato teve por
finalidade a transferéncia de recursos da Unidao, por meio do FNHIS, para acédo de
urbanizagao e reassentamento em areas de risco, sendo firmado em 31 de dezembro
de 2007. Desta forma, por opg¢ao contabil, a PROLAR contabilizou todos os custos dos
lotes vendidos no Conjunto Parque dos Sabias uma unica vez, em 2010, justificando-se
tal dissonancia.

Os outros periodos de apuracdo evidenciam plena queda na apropriacdo do
custo com lotes vendidos, fato que é diretamente proporcional a diminuicdo da
producao habitacional e, consequentemente, reducédo nas vendas de lotes urbanizados
e residéncias as familias pertencentes ao publico-alvo da PROLAR. Outra variavel

relevante foi disposta e abaixo analisada, conforme gréfico 8:

Grafico 8 — Repasses orgamentarios da PMPG a PROLAR™
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REPASSES ORGCAMENTARIOS PMPG

Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — Adaptada pelo Autor

' Para fins de clareza na disposi¢do informativa, alguns totais foram retirados da rotulagem gréfica,
todavia, para integral compreensdo dos dados, seguem informagbes referentes aos repasses
orcamentarios que a PMPG realizou junto @ PROLAR: 2003: R$ 0,0 mi; 2004: R$ 0,0 mi; 2005: R$ 1,21
mi; 2006: R$ 0,00 mi; 2007: R$ 7,65 mi; 2008: R$ 1,7 mi; 2009: R$ 3,47 mi; 2010: R$ 0,32 mi; 2011: R$
0,0 mi; 2012: R$ 0,0 mi; 2013: R$ 0,0 mi; 2014: R$ 0,25 mi; 2015: R$ 0,0 mi; 2016: R$ 5,61 mi; 2017:
R$ 1,01 mi; 2018: R$ 1,79 mi; 2019: R$ 2,06 mi; 2020: R$ 3,96 mi.
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Expbds-se 0 montante oriundo de repasses orcamentarios do ente controlador
(Municipio de Ponta Grossa) a sua estatal controlada (PROLAR). Os dados
demonstram que, durante o intersticio de pesquisa, houve repasses a titulo de
integralizagdo de capital social de forma pontual a PROLAR, no ano de 2005
subsistindo a primeira, no montante de R$ 1,2 milhdes, com alto aporte orgamentario
em 2007, com R$ 7,6 milhdes.

De modo geral, pode-se inferir que a partir de 2016 os repasses da PMPG a
PROLAR foram constantes, os quais foram destinados ao custeio de pessoal, haja
vista subsistir prejuizo operacional da Companhia ao se apurar o resultado do
exercicio. Ressalte-se que o primeiro prejuizo financeiro do exercicio foi apurado
apenas no ano-calendario 2013.

O que se pode inferir dos repasses orgamentarios do ente controlador, para fins
de correlagdo ao objeto deste estudo, € que os anos de 2007 e 2016 foram,
respectivamente, marcos temporais a respeito de dois empreendimentos préprios da
PROLAR, o Conjunto Parque dos Sabias — autorizado em 2007 e entregue em 2012 —
e o Conjunto Parque das Andorinhas, também autorizado em 2017, todavia, entregue
apenas em 2016.

Assim sendo, é possivel afirmar que, nos anos-calendarios em que a PROLAR
alocou seus esforgos a producdo habitacional, a PMPG repassou maiores valores a
titulo de integralizacdo de capital, a exceg¢ao do periodo pds-2016, em que o desmonte
do aparato administrativo local em matéria habitacional tornou-se evidente.

Posto isto, o grafico 9 abaixo relaciona toda a situagdo habitacional do
Municipio de Ponta Grossa, a partir do qual se observa uma sintese da producao,

déficit e investimento em moradia social, consoante se expde:
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Grafico 9 — Sintese da situagéo habitacional de Ponta Grossa: produgéao, déficit e investimento
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Fonte: Base de dados PROLAR (2023) — Adaptada pelo Autor

O grafico-sintese supracitado demonstrou as unidades habitacionais entregues
pela PROLAR e pela CAIXA, em relagao ao déficit habitacional e ao investimento em
moradia social, calculado por meio do coeficiente de despesa na fungao habitagao.
Percebe-se que a produgdao habitacional em Ponta Grossa de 2003 a 2020 foi
inexpressiva quando comparada ao déficit habitacional do periodo.

Enquanto o déficit por moradias subsidiadas chegava a 10 mil unidades, a
produ¢do de unidades habitacionais voltadas ao publico de menor renda pela
PROLAR, no mesmo periodo, apresentou forte declinio, atendendo cerca de 530
familias ao ano na “Gestao 1” (2003 — 2004).

Além disso, observa-se que o investimento em moradia social executado pela

PROLAR, no intersticio sob analise, ndo acompanhou a crescente demanda,
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notadamente apds 2010 — com avanco do PMCMV -, de modo a apresentar forte
queda nos anos seguintes, chegando a representar somente cerca de 5% dos gastos
da Companhia aqueles destinados a producao habitacional.

Diante da exposicdo dos principais pontos que nortearam a producdo de
habitagdo de interesse social em Ponta Grossa, faz-se relevante entender se os
graficos indicam real atendimento a teoria da politica habitacional do municipio, em
conformidade aos aspectos socioecondmicos analisados nesta seg¢ao. Nesta esteira,
partiu-se as interpretagcdes deste estudo acerca da eventual (in)eficacia da politica

habitacional local.

5.4 EFICACIA DA POLITICA LOCAL DE HABITAGAO DE INTERESSE SOCIAL

Esta secdo buscou determinar os elementos que indexam a politica
habitacional ponta-grossense bases tendentes a realizagao de inferéncias a respeito da
eficacia na conducao da politica social de habitagao.

Ora, a PROLAR atendeu sua missao institucional e estatutaria de suprir a
demanda habitacional em Ponta Grossa? Pelos dados até aqui evidenciados, infere-se
que a propensao a ineficacia da politica social se torna plausivel, diante dos montantes
apurados de déficit habitacional, da redugao no investimento em habitacido de interesse
social, na queda abrupta da produgao habitacional prépria e, por fim, na extingao da
prépria PROLAR, fato ocorrido durante a execugao desta pesquisa.

Tal encadeamento de acontecimentos materializa-se nos indicadores abaixo
expostos, pois elementos de eficacia indicam a relagdo direta entre os objetivos
planejados, baseado em determinado referencial, com o nivel de assertividade dos atos
da gestdo publica ao transcorrer do periodo analisado.

Com impeto de delimitar os indicadores de desempenho da politica
habitacional que vigeu no Municipio de Ponta Grossa, de 2003 a 2020, é elementar a
construcao de quadros comparativos entre os parametros avaliativos descritos por
Bloemer e Xavier (2013), insculpidos na sec¢ao 4.2, de modo conexo a base de dados
socioecondmicos da PROLAR, decorrente da associacao estatistica executada e seus

resultados apurados.
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INDICADOR

RESULTADO

Demanda média anual por unidades habitacionais
de interesse social

8.552 familias
9.954 familias
11.405 familias
15.376 familias
17.450 familias

- Gestao 1 (2003-2004):
- Gestao 2 (2005-2008):
- Gestao 3 (2009-2012):
- Gestao 4 (2013-2016):
- Gestao 5 (2017-2020):

Oferta média anual de unidades habitacionais - Gestao 1 (2003-2004): 538 un.
para moradia social pela PROLAR - Gestao 2 (2005-2008): 265 un.
- Gestéao 3 (2009-2012): 154 un.
- Gestéo 4 (2013-2016): 106 un.
- Gestao 5 (2017-2020): 62 un.
Investimento médio anual da PROLAR em - Gestdo 1 (2003-2004): R$ 0,8 mi
habitacao social - Gestdo 2 (2005-2008): R$ 1,0 mi
- Gestao 3 (2009-2012): R$ 2,4 mi
- Gestdo 4 (2013-2016): R$ 0,5 mi
- Gestdo 5 (2017-2020): R$ 0,3 mi
Numero médio anual de familias com renda até 2 | - Gestao 1 (2003-2004): 520 familias
SM atendidas em relagdo ao total de familias - Gestao 2 (2005-2008): 256 familias
contempladas - Gestao 3 (2009-2012): 149 familias
- Gestao 4 (2013-2016): 102 familias
- Gestao 5 (2017-2020): 59 familias

Numero médio anual de familias em que a mulher
€ a chefe da familia beneficiada (contemplada)

- Gestao 1 (2003-2004
- Gestao 2 (2005-2008

): 252 familias - (46,8%)
):
- Gestao 3 (2009-2012):
):
):

173 familias - (65,2%)
117 familias - (75,9 %)
94 familias - (88,7%)
51 familias - (82,3%)

- Gestao 4 (2013-2016
- Gestao 5 (2017-2020

Conselho Municipal e Fundo Municipal de
Habitagdo implantado

- Gestéo 2 (2005-2008): Lei n°. 9.305/2007

Fonte: Do autor (2023)

Desta forma, quanto a “gestdo 1” — com analise restrita aos ultimos dois anos

da legislatura — (2003 a 2004), o déficit habitacional médio registrado foi de cerca 8,5

mil familias, de forma a corresponder a 3% relativo ao total de habitantes do Municipio

de Ponta Grossa a época.

Mesmo assim, a média anual de entrega de unidades habitacionais foi de 538

imoveis sociais, com investimento médio pela PROLAR, apés calculo da deflagao, na

monta de R$ 0,8 milhdes por ano, com atendimento médio de 520 familias com renda

familiar de até dois salarios minimos. Ademais, o numero médio anual de familias em

que a mulher fora a chefe familiar, registrou percentual relativo de 46,8% do total de

unidades habitacionais entregues.
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Visto que a abordagem nao correspondeu a integralidade da gestdo municipal,
nao se pdde inferir com fidedignidade acerca da eficacia da politica habitacional neste
periodo, principalmente por se constituir paradigma as demais gestdes sob analise.
Entretanto, ao se comparar com as administragcdes locais que sucederam a condugao
da politica habitacional, nota-se que a “gestdo 1° deteve um dos melhores
desempenhos, notadamente no que concerne a produgao habitacional prépria e a
concessdo de imoveis sociais as familias com rendimentos limitados a 2 salarios
minimos.

Concernente a “gestao 2” (2005 e 2008), cerca de 10 mil familias estavam em
situacdo de déficit habitacional, o que correspondia, a época, a 3,3% da populagéo
integral do Municipio de Ponta Grossa. Em contrapartida a gestdo anterior, o montante
médio anual de entrega de unidades habitacionais foi de 265, cerca de metade dos
imoveis entregues apenas nos dois ultimos anos da “gestéao 1”.

O investimento médio em habitacdo de interesse social pela PROLAR cresceu
para R$ 1 milhdo, todavia, o nimero médio de familias com renda até 2 salarios
minimos reduziu para 256 nucleos familiares anualmente. Em relagédo ao numerario de
familias em que a mulher é a chefe do lar, tem-se que 65,2% do total de unidades
familiares contempladas referem-se a categoria mencionada, totalizando 173 familias.

Percebe-se que, conquanto o total despendido com moradia social pela
PROLAR tenha aumentado, o déficit habitacional cresceu de forma ténue, com queda
da entrega de unidades familiares em relagédo a gestdo 1. Tal queda foi acompanhada
pelo numero de familias atendidas que recebiam até 2 salarios minimos. Fato relevante
que se vislumbra da gestao 2 estabelece-se pelo aumento de cerca de 20% do total de
mulheres chefes de lar atendidas, em relacdo a média da gestao anterior.

E de se ressaltar, também, que na gestdo 2 foi implementado o Conselho
Municipal e o Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social, por meio da Lei n°.
9.305/2007, diante da necessidade de adaptagcdo das normativas habitacionais a nivel
local em relagéo a Lei n°. 11.124/2005, que criou o Sistema Nacional de Habitagao de
Interesse Social (SNHIS).

E de se ressaltar que o FMHIS foi utilizado pelo Municipio em apenas duas
oportunidades: para receber recursos orgamentarios da Unido, por intermédio da Caixa
Econbmica Federal, para custear a implementagdo do Conjunto Habitacional Parque
das Andorinhas (Contrato de Repasse n°. 0233544-85/2007) e do Parque dos Sabias
(Contrato de Repasse n°. 0233893-19/2007), ambos projetos de realocagcdo de
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municipes residentes em areas de risco no Municipio, para urbanizagdo, regularizagao
e integragao de assentamentos precarios.

Além do recebimento dos repasses orgamentarios, o FMHIS nao teve
continuidade, tornando-se apenas rubrica patrimonial para contabilizar as contribui¢cdes
oriundas dos contratos de concessao de moradia face as pessoas realocadas aos
empreendimentos citados acima.

Referente ao CMHIS, conquanto tenha sido implementado em 2007, durante
sua vigéncia junto a PROLAR, deteve apenas carater consultivo, ndo tendo o cond&o
de deliberar acerca de tomadas de decisbes, conforme art. 6° da Lei n°. 9.305/2007.
Desta forma, pode-se inferir que o CMHIS e o FMHIS, embora instituidos no Municipio
de Ponta Grossa, a tendéncia é que nao tenham contribuido, a contento, para a
desenvoltura da politica social de habitag&o.

Por conseguinte, a “gestdo 3” (2009 a 2012) apresentou demanda média por
imoéveis populares na monta 11,4 mil familias, o que correspondeu, percentualmente, a
3,6% do déficit habitacional proporcional ao quantitativo de habitantes no Municipio de
Ponta Grossa a época. A média anual do intersticio, em relacdo a entrega de imoveis,
correspondeu a 154 unidades habitacionais, numero consideravelmente inferior a
gestao antecedente.

O investimento médio anual da PROLAR, de forma concentrada em produgao
habitacional, correspondeu a R$ 2,4 milhdes na gestdo 3 — o maior valor despendido
pela estatal em toda a série histoérica analisada. No que atine as familias contempladas,
que possuiam renda média de até dois salarios minimos, totalizou-se 149 unidades
familiares. Ainda, pode-se destacar que o total de mulheres titulares dos contratos
habitacionais representou 75,9% do total, com 117 contempladas.

Concernente a “gestdo 4” (2013 a 2016), vislumbra-se que a demanda média
anual por moradias populares montou a cerca de 15,3 mil familias, periodo em que o
déficit habitacional médio correspondeu a 4,6%, em relacdo a média de municipes a
época em Ponta Grossa no mesmo interim.

Quanto a producdo habitacional, a média do periodo foi de 106 unidades
entregues por ano, com investimento médio de R$ 0,5 mi no intersticio. Quanto as
familias de até 2 salarios minimos atendidas, tem-se que 102 unidades familiares foram
contempladas na média anual, de modo que 88,7% dos atendidos foram mulheres
titulares do cadastro, o que correspondeu ao maior percentual de todas as gestbes

analisadas, com 94 contempladas.
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Por fim, no que toca a “gestdo 5° (2017 a 2020), infere-se que foi a
Administracdo menos eficaz dentre todas as analisadas no periodo, diante do déficit
habitacional médio de 17,5 mil familias, correspondente a 5% da populagao registrada
no periodo, constituindo-se a maior demanda por moradias populares acumuladas no
intersticio de pesquisa.

Além disso, a gestdo 5 entregou uma média de 62 unidades habitacionais por
ano, com cerca de .R$ 0,3 milhdes anualmente investidos, de forma a indexar o pior
numero entre todas as Administracbes da PROLAR de 2003 a 2020. Em relagao as
unidades familiares com renda de até 2 salarios minimos atendidas, 59 familias foram
atendidas, sendo que 82,3% do total de unidades habitacionais foram entregues a
mulheres, totalizando 51 contempladas.

Percebe-se que a demanda por moradia social, gestdo apos gestdo, aumentou
de modo consideravel, chegando a dobrar seu tamanho. De modo geral, espera-se que
as acgoes da Administracdo Publica pautem-se de acordo com a realidade social e as
circunstancias faticas que circunscrevem a gestao da maquina publica.

Pelo exposto, em que pese os pequenos avangos em matéria de habitagao
social no municipio, perfazem-se pouco relevantes frente ao déficit habitacional
crescente em cada gestdo, podendo-se inferir que as gestbes que comandaram a
PROLAR, no lapso temporal desta pesquisa, foram progressivamente ineficazes, de
modo que os indicadores de eficacia aqui retratados cristalizam o desinteresse do
Municipio pela matéria habitacional, o que conduziu, inclusive, a extingdo da unica
unidade administrativa que fornecia moradia subsidiada a populagado ponta-grossense,
irrompendo com a garantia constitucional da moradia aos cidadaos que aguardam ha

diversos anos um lar digno para si e sua familia.
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CONCLUSAO

Diante do exposto nesta dissertacao, a luz da analise de dados socioecondmicos
e das informacbes contabil-financeiras da PROLAR, bem como da pesquisa
documental efetuada, entende-se que a gestdo da politica habitacional de interesse
social no Municipio de Ponta Grossa, de 2003 a 2020, foi tratada de forma
progressivamente ineficaz ao transcorrer do periodo analisado, de modo que os
ditames emanados pelos marcos légicos aos quais a PROLAR esteve atrelada, foram
em grande parte descumpridos ou cumpridos de forma pouco proficua.

Desta forma, na introducdo deste trabalho fixou-se a seguinte pergunta de
pesquisa: “em que medida, de uma perspectiva socioeconémica e contabil, as politicas
locais de habitacdo podem ser consideradas eficazes tendo como paradmetro o caso do
Municipio de Ponta Grossa/PR por meio de seu érgao gestor da politica?”.

Define-se que a pergunta supra pode ser respondida de forma negativa, ou seja,
a politica habitacional de habitagdo ponta-grossense nao pode ser considerada eficaz,
pois os ditames do modelo logico da politica social foram em grande parte
descumpridos, por grande parte das gestdes a frente da PROLAR, focalizando-se a
partir da gestéo 42 e 5?, ou seja, de 2013 a 2020, intersticio em que a produgao local de
moradias populares e o investimento em habitacido aproximou-se de zero, o que levou
o Municipio de Ponta Grossa a extinguir a estatal, sob argumento de prejuizo ao Erario.

No que tange aos objetivos de pesquisa, vislumbra-se que foi realizada a
avaliagdo de desempenho da politica local de habitacdo de interesse social em
epigrafe, de forma a, preliminarmente, identificar as questdes tedricas (capitulo 1 e 2)
que tocam a concepcgao de Estado, politicas publicas, indicadores de desempenho,
elementos de politica habitacional de interesse social, evolugao da moradia enquanto
direito social, bem como formas programaticas de financiamento das politicas
habitacionais ao transcorrer no tempo no Brasil.

Ademais, foi estruturado o modelo légico da politica habitacional de Ponta
Grossa (capitulo 4), além disso, foram analisadas as caracteristicas socioeconémicas
dos cadastrados na PROLAR, comparando-se aos dispéndios em habitagdo por parte
da PROLAR, de acordo com o ferramental metodoldgico fixado (capitulo 3),
identificando-se a ineficacia progressiva da politica social no interim analisado (capitulo
5).
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Outrossim, foi integralmente cumprido o objetivo pré-fixado de demonstrar a
alocacgao de recursos a politica social em relagao a selegcao e entrega de imoveis, haja
vista que foram construidos coeficientes contabeis de investimento em habitacao,
comparando-os, na analise de eficacia da politica habitacional, a produgcédo de imdveis
de interesse social, de modo a se inferir a respeito do desempenho das gestdes que
conduziram a PROLAR de 2003 a 2020.

Por conseguinte, o presente estudo refletiu os marcos epistemoldgicos
adotados, mais propriamente no que se refere a reproducdo da pobreza no modo de
producdo capitalista, principalmente pela incongruéncia das escolhas das gestdes
municipais de Ponta Grossa, em matéria de politica social de habitacdo, pois a
modelagem atual tendeu a privilegiar o capital, em detrimento das familias vulneraveis
que n&o possuiam condigdes econOmicas de arcar com os juros remuneratérios dos
financiamentos privados.

Em seguimento, estas consideragdes finais foram construidas a partir dos
“fatores relevantes de contexto” demonstrados na gestdo da politica habitacional
ponta-grossense. Eles detém o condao de impulsionar a reformulacdo de uma politica
publica (neste caso, favoraveis) ou dificultar sua implementagdo (neste caso,
desfavoraveis).

Tal ferramenta — fator relevante de contexto — é indicada pelo Ipea para
realizacdo de avaliacdo de desempenho ex-post, de forma que a gestdo possua base
para conhecer a sustentabilidade dos resultados oriundos da execucdo da politica
publica.

Destarte, infere-se que este estudo evidenciou apenas fatores de contexto
desfavoraveis, diante da tendéncia de centralizagcdo dos servigos cotidianos e
operacionais em matéria habitacional, face a incorporacdo da PROLAR a Secretaria
Municipal da Familia e Desenvolvimento Social, ndo havendo previsdo expressa no
organograma municipal acerca da existéncia de unidade administrativa dotada de
autonomia quanto a estudos técnicos direcionados a producdo de unidades
habitacionais para familias em vulnerabilidade.

De forma correlata, ha indicativos de que nao havera previsdo orcamentaria
associada a resolugcdo do déficit habitacional em Ponta Grossa, visto que, dentro da
estrutura organizacional da SMFDS, inexiste formalmente equipe técnica direcionada a
provisdo de recursos publicos para solver a demanda por moradias populares no

municipio.
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Ainda, outro fator desfavoravel refere-se a indicagcdo normativa do Municipio de
Ponta Grossa de que a CEF detém autonomia exclusiva para gestdo da politica
habitacional, sendo desnecessario aparato administrativo independente da estrutura da
Administragéo Direta para executar programas habitacionais.

Este estudo evidenciou, todavia, que € minoritaria e casual a alocacéo recursos
orcamentarios da Unido para resolugcao do déficit habitacional local, de modo que,
indexar a condugdo de todos os programas habitacionais a mera possibilidade de
existir repasses do governo federal, afronta aos ditames do SNHIS — o qual descreve a
relevancia da descentralizacdo administrativa da politica de habitagdo — constituindo
verdadeiro revés as praticas de administracéo gerencial.

Ademais, a especializagao administrativa, por meio de uma Companhia de
Habitacdo, na qualidade de unidade autébnoma, responsavel pela condugdo de uma
politica publica tdo fundamental a vida humana, tal qual a habitacional, reverbera
eficacia na concentracdo de esforcos voltados a resolugdo de demandas inerentes ao
déficit por moradias sociais.

Assim sendo, a incorporagdo da estatal municipal a estrutura de uma
Secretaria, ndo havendo tecnicidade prépria em matéria habitacional, tornam os
programas habitacionais porventura existentes em atividades secundarias, pois
passam a compor apenas mais uma das atribuicbes de uma vasta pasta municipal,
responsavel por outras politicas sociais.

Por fim, na qualidade de fatores de contexto desfavoraveis, tem-se que
extincdo da PROLAR em 2022, além da perda da autonomia econémica-administrativa
da unica entidade para prover a demanda habitacional, evidencia tendéncias de que
nao havera reducido de custos operacionais, em contrariedade a legislacdo que tomou
a cabo a Companhia de Habitagdo de Ponta Grossa, pois os empregados publicos da
estatal foram incorporados a estrutura administrativa do Municipio de Ponta Grossa,
em suas respectivas areas de formacéao e especialidade.

Assim sendo, além da burocratizagao dos servigos, da falta de autonomia
administrativa e econbmica, da desconexdao aos ditames do SNHIS, da possivel
desatencdo orgamentaria aos programas habitacionais em andamento, da indicagao
errdbnea de que a Unido Federal pode gerir autonomamente a politica habitacional local,
infere-se que o Municipio de Ponta Grossa nao realizara economia ou redugao de
custos operacionais, pois a mesma estrutura administrativa considerada deficitaria, foi

incorporada a Administracéo Direta.
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Do exposto, as consequéncias desfavoraveis a extingdo da PROLAR séo
notdrias, graves do ponto de vista do planejamento publico, visto que néo existiu
diagnostico ex-ante, bem como destoam da administragdo gerencial focalizada em
resultados eficazes, que possam entregar produtos e servigos adequados a populagao
alvo da politica social.

Além disso, com base no desenho da politica habitacional de interesse social,
por meio do modelo logico, face aos dados quantitativos coletados e inferéncias
realizadas acerca dos indicadores de eficacia da politica publica em pauta, construiu-se
0 que o Ipea denomina de “arvore de problemas”, com causas e consequéncias ao
redor do macroproblema abordado nesta dissertacédo: a gestdo da politica habitacional
de interesse social no Municipio de Ponta Grossa/PR, com os agravantes da extingao
da PROLAR - fato que, conforme apontado anteriormente, ocorreu durante a produgao
deste trabalho.

Desta forma, observa-se que as principais causas que levaram o Municipio a
extinguir sua entidade que gerenciava a politica habitacional, por meio da Lei n°.
14.229/2022, foram apontados pelas seguintes causas: a) entrega de poucos imoveis
pos-PMCMYV; b) prejuizo financeiro da PROLAR desde 2013 e c) elevado gasto com
custeio da PROLAR com folha salarial dos servidores.

Tais aspectos, nos termos apontados pela Municipalidade na normativa
extintiva, dizem respeito ao macroproblema de gestao da politica habitacional. Todavia,
este trabalho demonstrou a importédncia de um desenho programatico de politicas
publicas, através de ferramentas avaliativas, tais como 0 modelo l6gico, o desenho dos
fatores de desempenho, bem como a presente arvore de problemas.

Notou-se que PROLAR n&o seguiu os ditames normativos quanto as melhores
escolhas gerenciais na condugéo de seus programas habitacionais. Entretanto, tal fator
nao deve ser associado a extingdo da entidade, mas sim, na implementacdo de
ferramentas de avaliagdo de desempenho que indexem melhores praticas de gestao
em cada acao governamental, principalmente quanto a alocacdo de recursos
orcamentarios e do delineamento de agbes programaticas para combate ao déficit
habitacional.

Ou seja, nao havendo adogédo de mecanismos avaliativos ex-ante, de processo
e ex-post, a probabilidade de uma atividade administrativa incorrer em falhas é
consideravel, pois a Administracdo Publica conduziria suas acgdes, neste caso,

unicamente por empirismo e senso de economicidade, elementos que apresentam
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diversos vieses, pois ndo se amparam na ciéncia e nos indicadores de analise de
desempenho de politicas publicas para correta tomada de deciséao.

Pelo exposto, a extingdo da PROLAR apresenta consequéncias tendentes a
burocratizagdo dos servigos prestados, haja vista a centralizagdo da matéria
habitacional a Secretaria da Familia, incorrendo em inconsisténcias programaticas em
relacdo ao SNHIS e ao PLHIS, além de incentivar a financeirizacdo da moradia social,
pois desatende aos principios elencados no SNHIS, tornando os financiamentos
habitacionais restritos as faixas mais elevadas de rendimentos familiares, fortalecendo
o capital dominante em detrimento daqueles ja socialmente oprimidos e colocados a
margem do sistema capitalista vigente.

As assertivas supra destacadas sao corroboradas pela falta de previsao legal
na Lei Geral de Licitagdes quanto a comercializagdo de imoveis de interesse social pela
Administracdo Direta, por meio da Secretaria da Familia, a qual apenas pode alienar
bens préprios por meio de procedimento licitatério, de forma a excluir familias em
vulnerabilidade social, pois a tendéncia dessas unidades familiares de baixa renda nao
possuirem condi¢gdes socioecondmicas para participar de um processo de licitagao por
concorréncia publica € elevada, colocando os iméveis publicos, mais uma vez, a
disposicao exclusiva do mercado privado.

Assim sendo, os dados apresentados levam a conclusdo que o déficit
habitacional por moradias populares no municipio de Ponta Grossa tende a se elevar
nas proximas gestdes, pois ndo houve planejamento de diagndstico ex-ante a deciséo
de extinguir a PROLAR. Tal inferéncia é corroborada pelos préprios documentos
municipais que justificaram a extingdo da PROLAR, tal como o Projeto de Lei n°.
341/2021 e a Lei n°. 14.229/2022.

Assim sendo, em futuras discussdes acerca da habitagdo de interesse social
em Ponta Grossa, recomenda-se que o0s cientistas se atentem as mudancas
conjunturais reflexas a extingdo da PROLAR, em dimensdes intersetoriais e de politica
urbana, pois subsistem indicativos de que o déficit habitacional ira aumentar —
resultado direto da desatengdo municipal quanto a politica social de habitacdo na
ultima década — sendo que a produgao habitacional local, por meio de uma unidade
administrativa descentralizada, que atenda as demandas especificas da populagéo
ponta-grossense, consubstancia-se na saida para resolucdo da problematica
habitacional, garantindo-se, assim, o direito do cidaddo a cidade e o direito social a

moradia.
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