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RESUMO

Politicas publicas ocorrem em ambientes pluralistas, pois a implementacdo de
iniciativas depende de diferentes atores com interesses e objetivos, por vezes,
conflitantes. Entre outros aspectos, tais diferencas sdo motivadas pelo fato de as
partes agirem conforme ldgicas institucionais proprias e/ou compartilhadas. Nesse
sentido, o conflito entre logicas institucionais potencializa uma complexidade
institucional, que pode ser dividida em complexidade organizacional e complexidade
ambiental. As implicacdes da complexidade institucional, mais especificadamente, o
compartilhamento do poder por parte dos atores interessados na politica publica,
torna a sua efetiva implementacdo um desafio aos gestores governamentais. Tendo
como base esse contexto, examina-se como a complexidade institucional, a partir das
I6gicas institucionais de cada ator envolvido, influencia na eficacia de uma politica
publica brasileira de habitacdo. O foco estad na politica publica de habitacdo social
denominada Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). Trata-se de um estudo de
natureza qualitativa, descritivo e caracterizado por um estudo de casos multiplos. Os
dados foram coletados a partir de entrevistas, observacéo participante e documentos.
Resultados evidenciaram a preponderancia de sete logicas institucionais: 1) estado
provedor de habitagdo, 2) politico-governamental, 3) qualidade dos
empreendimentos, 4) bancério-comercial, 5) melhor retorno financeiro, 6) direito
social e 7) melhor eficiéncia entre desembolso e ganho politico. Conclusdes
demonstraram a necessidade de mecanismos adicionais que mantenham os atores
atrelados aos objetivos comuns da politica publica em questdo. Por outro lado,
verificou-se que a atuacdo desses atores estd diretamente relacionada aos seus
interesses particulares, o que se traduz em piores condicbes de moradia e de vida
para as familias beneficiadas, com impactos negativos nos resultados do PMCMV.

Por fim, acdes de melhoria sao sugeridas, com base nos resultados identificados.

Palavras-chave: Complexidade Institucional. Logicas Institucionais. Politicas

Publicas. Programa Minha Casa Minha Vida.



ABSTRACT

Public policies occur in pluralistic environments because the implementation of
initiatives depends on different actors with interests and objectives, sometimes
conflicting. Such differences are motivated by the fact that the parties act according to
their own or shared institutional logic. In this sense, the conflict between institutional
logics enhances an institutional complexity, which can be divided into organizational
complexity and environmental complexity. The implications of institutional complexity,
among them, the sharing of power by stakeholders in public policy make its effective
implementation a challenge to government managers. Based on this context, it is
examined how the institutional complexity, based on the institutional logics of each
actor involved, influences the effectiveness of a brazilian public housing policy. The
focus is on public housing policy named Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

It is a qualitative and descriptive research characterized by a multiple case study. Data
were collected from interviews, participant observation and documents. The findings
highlight the preponderance of seven institutional logics: 1) state as provider of
housing, 2) political-governmental, 3) quality of the ventures, 4) banking-commercial, 5)
best financial return, 6) social right, e 7) greatest efficiency between expenditure and
political image. Conclusions have demonstrated the need for additional mechanisms to
keep actors tied to the common objectives of the public policy in question. On the other
hand, it was verified that the performance of these actors is directly related to their
private interests, which translates into worse housing and living conditions for the
beneficiary families, with negative impacts on PMCMYV results. Finally, improvement

actions are suggested, based on the results identified.

Keywords: Institutional Complexity. Institutional Logics. Public Policies. Programa
Minha Casa Minha Vida.
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1 INTRODUCAO

Segundo Souza (SOUZA, 2006, p. 24), politica publica pode ser definida como “a soma
das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de delegacao, e que
influenciam a vida dos cidaddos”. Essa definicdo exalta a importancia das politicas
publicas para a sociedade, pois influencia a vida dos cidadaos. Na afirmativa de Souza
(2006), verifica-se também que uma politica publica é constituida pelos governos,
influencia os cidadaos e pode ter atores com funcdes delegadas pelo governo. Embora
seja capitaneada por uma organizacao governamental, a sua implementacao implica na
atuacdo conjunta de diversos e diferentes partes, tais como empresas privadas que
atuam em diferentes atividades, autarquias governamentais, prefeituras, governos
estaduais, organizacées ndo governamentais sem fins lucrativos, bancos e populacao
beneficiada. Assim sendo, é not6rio que a politica publica se desenvolve num ambiente

composto por uma pluralidade de atores.

No presente estudo, sao considerados atores: (i) os 6rgdos das trés esferas de governo
(federal, estadual e municipal), (ii) as empresas e (iii) organizacdes ndo governamentais
envolvidas nas politicas publicas e, por outro lado, sdo considerados agentes 0s
individuos que exercem atividades envolvidas com as politicas publicas®. Dessa forma,
ao mesmo tempo em que alguns objetivos sdo compartilhados entre os atores para
consecucado da politica publica, também ha objetivos e interesses especificos de cada
um destes atores. Por vezes, esses objetivos e interesses particulares sao conflitantes
com o0s de outros atores co-responsaveis, permitindo considerar que as politicas
publicas ocorrem em ambientes pluralisticos (JARZABKOWSKI; FENTON, 2006).

Nesse contexto, € importante ressaltar que funcdes sdo delegadas pelo governo para a
execucao da politica, as quais podem ser delegadas a outros atores como as demais
esferas do governo, empresas ou organizagcdes sem fins lucrativos. Ao delegar funcgdes,

também é delegada discricionariedade aos atores. O cidadao influenciado pela politica

1 Os termos ator e agente foram adotados no presente estudo devido a necessidade de diferenciar dois
tipos de elementos. Dessa forma, € importante esclarecer que a escolha dos termos teve motivacédo
metodoldgica.
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publica também é investido de algum poder, que no Brasil é conferido por exemplo pelo
direito ao voto. A frouxiddo das relacdes e o compartilhamento de poder entre os atores
envolvidos no desenvolvimento das politicas publicas permite que elas sejam
caracterizadas como sistemas frouxamente articulados (WEICK, 1976), conceito que
se refere a sistemas caracterizados por descentralizacdo, delegacdo de

discricionariedade pela autoridade central e relativa auséncia de coordenacéao.

A o6tica reducionista considera o mundo como um “conjunto de sistemas se movendo ao
longo de caminhos previsiveis, pré-ordenados por leis naturais deterministicas,
segundo as quais causas definidas conduzem a efeitos igualmente definidos”
(PARKER; STACEY, 1995, p. 11). Em pesquisa de Geyer (2012) foi demonstrado como
essa visdo é incompleta e onerosa para politicas publicas ao abordar os exames de
desempenho de alunos como forma de avaliar as politicas publicas de educacédo. Os
atores e agentes tendem a agir de forma néao linear e, por isso, 0 sistema como um todo
nao pode ser entendido a partir da simples soma das partes (SIMON, 1962), o que
prejudica a abordagem reducionista.

Ora, além dos interesses individuais, os agentes de uma organizacdo também sao
induzidos por “padrbes histéricos de pressupostos, valores, crencas, regras e praticas
materiais pelos quais os individuos produzem e reproduzem sua subsisténcia material,
organizam tempo e espacgo, proporcionando significado a sua realidade social”
(THORNTON e OCASIO, 1999, p. 804). Portanto, é coerente assumir que cognicdes
podem ser moldadas e processos de tomada de decisdo podem ser influenciados por
crencas de nivel macro (MCPHERSON; SAUDER, 2013) e que o comportamento
adequado e a forma de ter sucesso podem ser prescritos por conjuntos dominantes de
principios (GREENWOOD ET AL, 2011). A partir da década de 2010, o termo l6gicas
institucionais passou a frequentemente ser utilizado para se referir aos conjuntos de
regras que regem e motivam o comportamento de individuos de determinado grupo
(DORADO, 2013; FAULCONBRIDGE; MUZIO, 2016; GREENWOOD ET AL, 2011).
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A pluralidade de atores envolvidos nas politicas publicas torna esse ambiente favoravel
a existéncia de diferentes e, as vezes, conflitantes Ilégicas institucionais
(FAULCONBRIDGE; MUZIO, 2016). Ressalta-se, entretanto, que uma ldgica
institucional pode ser utilizada por diversos grupos, constituindo assim um recurso
disponivel no ambiente (MCPHERSON; SAUDER, 2013). Assim sendo, as partes de
uma politica publica podem invocar diferentes logicas para atingimento de seus
objetivos (MCPHERSON; SAUDER, 2013).

Nesse sentido, verifica-se que a complexidade do contexto das politicas publicas pode
ser percebida — e potencializada — também a partir das légicas institucionais.
Estudiosos tém se referido a complexidade decorrente das légicas institucionais como
complexidade institucional (GREENWOOD ET AL, 2011; MCPHERSON; SAUDER,
2013; FAULCONBRIDGE; MUZIO, 2016). Assim sendo, quando as organizacfes ou
politicas publicas enfrentam mudltiplas légicas institucionais conflitantes surge a
complexidade institucional (FAULCONBRIDGE; MUZIO, 2016).

E comum identificar na literatura pesquisas que dividem a complexidade institucional
em complexidade organizacional e complexidade ambiental (GREENWOOD ET AL,
2011; CHILD;RODRIGUES, 2011). Nesses termos, a complexidade organizacional é
considerada como aquela gerada dentro das organizacbes (GREENWOOD ET AL,
2011) e estad também relacionada com a escolha de lideres e a distribuicdo do poder. Ja
a complexidade ambiental € gerada no ambito do relacionamento entre instituicées e/ou
atores (CHILD; RODRIGUES, 2011). Assim, as politicas publicas se tornam ambientes
propicios ao surgimento da complexidade ambiental devido a diversidade de atores ao
mesmo tempo que cada ator pode estar sujeito a complexidade organizacional. Nas
politicas publicas de saude, por exemplo, ocorrem interacdes entre as esferas de
governo, produtores e distribuidores de medicamentos, hospitais publicos e
particulares, agéncias regulamentadoras e pacientes, entre outros (XIAO ET AL, 2013),
ao mesmo tempo em que 0s hospitais, por serem organizagdes complexas e pluraristas
(PASCUCI; MEYER, 2013), estdo sujeitos a multiplicidade de logicas institucionais e,

por consequéncia, a complexidade organizacional.
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Esse estudo lanca foco as politicas publicas de habitacdo social explorando, portanto,
suas caracteristicas e conceitos. A preocupacdo com moradia digna dos cidadaos,
principalmente para os cidaddos mais necessitados, tem sido objetivo de debate e
atencdo de varios governos nacionais (BOTIC; ELLEN, 2014; HABIBIS, 2013; MURIE,
2012; SALCEDO, 2010; TIPPLE, 2015; ZHU,2013). No Brasil, ja foram implementadas
diversas politicas publicas voltadas para habitacdo de interesse social ao longo da
histéria (LIMA, 2014). Em 2009, através da Lei 11.977, foi criado o Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV) (BRASIL, 2009), que tem como principais atores, o
Ministério das Cidades, a Caixa Econémica Federal, Estados, Municipios, empresas

construtoras, além de entidades que representam os beneficiarios.

Esses atores podem possuir légicas institucionais diferentes e conflitantes, e isso pode
influenciar os resultados do programa. Pesquisas apontam problemas relacionados ao
longo tempo necessario para contratacéo e liberacdo de parcelas (CAMARGO ET AL,
2014), localizacdo dos empreendimentos nas periferias das regides metropolitanas e
adocdo de projetos arquitetbnicos que visam primordialmente ao baixo custo de
construcdo (SANTO AMORE, SHIMBO e RUFINO, 2015). Esses e outros problemas
podem afetar a eficacia do PMCMV ao mesmo tempo em que podem estar relacionados

com o conflito entre légicas institucionais.

Tendo como base o contexto sistémico apresentado, esse estudo busca responder ao
seguinte problema de pesquisa: Como as logicas institucionais, num ambiente
complexo, influenciam nos resultados do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV)? Essa pesquisa se respalda em conceitos relativos a Teoria Institucional e,
mais especificamente, complexidade institucional e I6gicas institucionais para investigar

empreendimentos do PMCMV no estado do Espirito Santo.

1.1 Objetivo geral da pesquisa

Esse estudo tem o obijetivo principal de analisar como as ldgicas institucionais, num

ambiente complexo, influenciam nos resultados do Programa Minha Casa Minha
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Vida (PMCMV). Para alcance do objetivo geral, definiu-se os seguintes objetivos

especificos:

1. Identificar as caracteristicas institucionais do PMCMV.

2. ldentificar os atores que compdem o ambiente institucional do PMCMV e os
papéis por eles representados.

3. Analisar as implicacdes das logicas institucionais na eficacia do PMCMV.

4. Analisar as implicagbes da complexidade institucional na eficacia do PMCMV.

5. Apresentar propostas para melhoria do PMCMV, a partir dos resultados da

pesquisa.

1.2 Justificativa tedrica e prética

Nesse item sdo apresentadas as justificativas tedricas e as justificativas praticas para
realizacdo da pesquisa. As tedricas estdo relacionadas a capacidade da pesquisa de
ampliar os horizontes intelectuais da area, de propor a discussdo de um tema ainda nao
analisado suficientemente pela ciéncia ou para o qual o pesquisador esteja propondo
um encaminhamento distinto daquele adotado pelos seus predecessores. Ja as
justificativas préticas estao relacionadas a relevancia que as conclusdées ou achados da

pesquisa tém para a solu¢do de problemas do dia-a-dia.

1.2.1 Justificativa Tedrica

Muitos estudos tém destacado resultados ndo satisfatérios de politicas publicas de
habitacdo em diversas nacdes (HABIBIS, 2013; HUI; ZHONG; YU, 2015; OSLER, 2012;
ZOU, 2014) que corroboram com a relevancia tedrica dessa tematica. No Chile,
constatou-se a baixa qualidade das habitacdes, formacéo de bairros sem infraestrutura
e fora dos limites das malhas urbanas, além de altos indices de marginalidade (OZLER,
2012; SALCEDO, 2010). Também os Estados Unidos, através principalmente da
politica denominada HOPE VI, estdo enfrentando problemas gerados pelo exagerado
adensamento em projetos habitacionais implantados em décadas passadas (GOETS,
2012; LUCIO; HAND; MARSIGLIA, 2014).
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Resultados insatisfatérios a respeito de politicas publicas de habitacdo também tém
sido encontrados na Asia e na Oceania (HABIBIS, 2012; JIANG; MAI, 2015). Os
governos locais da China tém enfrentado grandes desafios para cumprir seu papel nas
politicas publicas de habitacdo devido a divisdo de poder, incentivos, responsabilidades
e recursos entre o governo central e os governos locais (JIANG; MAI, 2015; ZHU, 2013;
Z0U, 2014). Existem ainda estudos que tratam da concentracédo de pobreza em regides
onde sao implantadas habitacdes de interesse social em Hong Kong (HUI; ZHONG; YU,
2015) e das necessidades especificas de habitacdo social para povos tradicionais da
Austrélia (HABIBIS, 2013).

Dentre as varias abordagens adotadas na tentativa de melhor compreender as
dificuldades encontradas ao longo da implementacdo de politicas publicas, conceitos
oriundos das Teorias da Complexidade tém sido amplamente utilizados nesse propdésito
(CAIRNEY, 2012; GEYER, 2012). Tais conceitos tém sido explorados em estudos a
respeito de politicas publicas de seguranca (PAULA; DANDOLINI; SOUZA, 2012), de
salde (XIAO ET AL, 2013), educacdo (FURTADO; SAKOWSKI; TOVOLI, 2015),
habitacdo (RHODES, 2007) e de transi¢ao para economia verde (CRESPI, 2016).

Além de abordar politicas publicas como sistemas complexos, o presente estudo ainda
integra essa abordagem com conceitos relacionados as logicas institucionais de uma
diversidade de atores envolvidos no desenvolvimento de politicas publicas. Nesse
contexto, 0s conceitos da Teoria Institucional foram empregados em pesquisas sobre
politicas publicas para abordar mudancas em organiza¢cdes de micro-crédito (DORADO,
2013). No entanto, ndo foram identificadas pesquisas relacionadas ao estudo de ldgicas
institucionais e conceitos de complexidade em politicas publicas de habitagéo.
Portanto, estima-se que esse estudo podera contribuir para um melhor entendimento
sobre o impacto de logicas institucionais, enquanto fator da complexidade ambiental, na

eficacia das politicas publicas.

1.2.2 Justificativa Pratica
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O PMCMV é considerado nesse estudo um sistema frouxamente acoplado conforme
definicdo de Weick (1976), ou seja, um sistema caracterizado por descentralizacdo,
delegacdo de discricionariedade pela autoridade central e relativa auséncia de
coordenacao. Politicas publicas sdo compostas por uma multiplicidade de agentes que
nem sempre possuem objetivos comuns, mas, na maioria das vezes, interesses
especificos e divergentes entre si. Tamanha diversidade de atores e interesses s0
podem ser alcangcados por meio da negociacdo entre as partes (JARZABKOWSKI,
FENTON, 2006). Nesse contexto, compreender como as logicas institucionais
influenciam a interacdo, a negociacdo e o comportamento das partes podera ser

significativo para o aprimoramento desse processo.

E importante que seja ressaltado também que os desvios na execuc&o e nos resultados
do programa podem ter relacdo com as ldgicas institucionais e a complexidade
institucional. Efeitos positivos e negativos podem ser gerados a partir desses desvios e
se tais desvios tiverem relacdo com as ldgicas institucionais e com a complexidade
institucional, o poder publico podera ser municiado no planejamento mais adequado de

politicas publicas de habitacéo.

Além disso, espera-se poder contribuir em relacdo a visualizacdo e interpretacdo do
programa a partir das logicas institucionais utilizadas pelos atores. Dessa forma, a
presente pesquisara podera fornecer recursos para que o PMCMV, ou outra politica
publica, seja planejada e executada considerando a existéncia de diferentes l6gicas e
da complexidade institucional decorrente do conflito entre I6gicas. Uma politica, ao ser
concebida e executada dessa forma pode ndo sé evitar os potenciais impactos
negativos da complexidade institucional mas também explorar impactos positivos

decorrentes das légicas institucionais e da complexidade institucional.

1.3 Estrutura da dissertacao

Esse projeto de dissertacdo é dividido em seis sec¢des, a saber: (i) introdugéo, que ja foi

apresentada, (ii) quadro tedrico da pesquisa, (iii) metodologia, (iv) apresentacdo e
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analise dos resultados, (v) discussdes e sugestdes de aprimoramento e (vi) conclusées
e recomendacdes. A secdo um apresentou a problematizacdo a respeito do assunto
estudado. Nela também foi formulado o problema de pesquisa que se pretende
responder. Na sequéncia, foi apresentado o objetivo geral da pesquisa bem como os
objetivos especificos. Para finalizar a secdo, foram apresentadas as justificativas

tedricas e praticas que motivam o presente estudo.

A secao dois trata do quadro teorico da pesquisa, que servira de embasamento para o
desenvolvimento do estudo. A secdo € composta por quatro subsecdes: (i) politicas
publicas, (ii) Teoria da Complexidade, (iii) logicas institucionais e (iv) complexidade
institucional. Na subsecdo um, sdo apresentadas as principais caracteristicas das
politicas publicas consideradas nessa pesquisa. Na subsecdo dois, contextualizam-se
as politicas publicas com a Teoria da Complexidade. Na sequéncia, na subsecao trés
sdo apresentadas as légicas institucionais também no contexto das politicas publicas.
Finalizando a secdo, na subsecdo quatro, a complexidade institucional é abordada
principalmente no &mbito das politicas publicas.

Na secdo trés, é apresentada a metodologia de pesquisa adotada em quatro
subsecdes: (i) perguntas de pesquisa, (ii) definicdo das categorias analiticas, (iii) design
da pesquisa e (iv) aspectos éticos envolvidos na conducdo da pesquisa. Na subsecao
um, sdo apresentadas as perguntas de pesquisa, na subsecao dois, sdo definidas as
categorias analiticas e termos relevantes, na subsecdo trés, € apresentado o
delineamento e etapas da pesquisa, da politica publica estudada, dos procedimentos de
coleta de dados, dos procedimentos de tratamento e andlise de dados e das limitacdes
da pesquisa. Na subsecdo quatro, sdo apresentados 0s aspectos éticos a serem

observados na condugéo da pesquisa.

A secao quatro € dedicada a apresentacao e analise dos resultados da pesquisa, sendo
dividida em nove subsecdes: (i) caracteristicas institucionais, (ii) logica institucional do
estado provedor de habitacédo, (iii) l6gica institucional politico-governamental, (iv) l6gica

institucional da qualidade dos empreendimentos, (v) légica institucional bancaria-
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comercial, (vi) logica institucional do melhor retorno financeiro, (vii) légica institucional
do direito social, (viii) I6gica institucional da melhor eficiéncia entre desembolso e ganho
politico e (ix) complexidade institucional. Na subsecdo um, sdo apresentadas as
caracteristicas institucionais do PMCMV observadas na pesquisa. Na sequéncia, da
subsecdo dois até a subsecdo oito, sdo apresentadas caracteristicas de cada légica
institucional detectadas na politica publica estudada e na subsecéo nove, € abordada a

complexidade institucional gerada pelo conflito entre I6gicas institucionais.

Na secao cinco, sao apresentadas discussdes e sugestdes de aprimoramento sendo a
mesma subdivida em trés subsecdes: (i) os objetivos comuns, (ii) os interesses
particulares e (iii) proposta para melhoria. Na subse¢&o um, séo feitas considerac¢des a
respeito dos objetivos comuns existentes. J& a subsecao dois, € dedicada a discussao
sobre os impactos dos interesses particulares no PMCMV, enquanto na trés sao
apresentadas propostas para melhoria do PMCMV, tomando como base os efeitos das
I6gicas institucionais e da complexidade institucional. O estudo se encerra na se¢ao
seis em que sao apresentadas as conclusdes da pesquisa e as recomendacgodes.
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2 QUADRO TEORICO DE REFERENCIA

Nesse capitulo, é apresentado o embasamento tedrico que sustenta a pesquisa.
Inicialmente sdo apresentados conceitos a respeito de politicas publicas enquanto
sistema complexo. Na sequéncia, sdo apresentados conceitos relativos a ldgicas
institucionais nas politicas publicas e, por dltimo, € apresentado o conceito de

complexidade institucional no contexto das politicas publicas.
2.1 Politicas publicas

A éarea de estudos de politicas publicas surgiu na Europa como desdobramento dos
estudos relativos ao papel do estado enquanto que nos Estados Unidos da América
surgiu como area de estudo académico independente do papel do estado. O estudo das
politicas publicas pressupbe que em democracias estaveis 0 que o governo faz ou
deixa de fazer €& passivel de ser formulado cientificamente e analisado por
pesquisadores diferentes (SOUZA, 2006). Existem diversas definicbes a respeito de
politicas publicas, sendo que algumas delas foram arroladas no Quadro 1, porém pode-

se resumidamente assumir que:

Apesar de optar por abordagens diferentes, as definicbes de politicas publicas
assumem, em geral, uma visdo holistica do tema, uma perspectiva de que o
todo é mais importante do que a soma das partes e que individuos, instituicdes,
interacBes, ideologia e interesses contam, mesmo que existam diferengas sobre
a importancia relativa destes fatores (SOUZA, 2006, p. 25).

Politicas publicas devem observar os principios da responsividade e da eficacia
(DENHARDT, 2013). A responsividade tem relacdo com o quanto € assegurado que as
decisbes dos agentes politicos correspondem as preferéncias da comunidade. Ja a
eficacia, tem relagdo com até que ponto as politicas favorecem decis6es que tém mais
probabilidade do que outras de fazer acontecer os resultados desejados. A acdo dos
agentes publicos deve ser tal que evite que politicas publicas possam produzir
crescente instabilidade social ou excessiva estagnacdo social (PARKER; STACEY,

1995). Ainda nesse sentido, a politica publica da condicbes de diferenciar o que o
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governo pretende fazer e o que realmente faz, envolvendo varios atores e niveis de

decisédo, embora seja materializada através dos governos (SOUZA, 2006).

QUADRO 1 - ALGUMAS DEFINIGOES DE POLITICAS PUBLICAS

N° | DEFINICOES

1 | A politica publica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que, de fato,
faz.

2 | A politica publica envolve varios atores e niveis de decisdo, embora seja materializada
através dos governos, € hdo necessariamente se restringe a participantes formais, ja que
os informais sdo também importantes.

3 | A politica publica é abrangente e ndo se limita a leis e regras.
4 | A politica publica € uma ac¢éo intencional, com objetivos a serem alcancados.

5 | A politica publica, embora tenha impactos no curto prazo, € uma politica de longo prazo.

6 | A politica publica envolve processos subsequentes ap0s sua decisdo e proposi¢ao, ou
seja, implica também implementagéo, execucgéo e avaliacao.

Fonte: Souza (2006)

O comportamento dos agentes de uma politica publica é dificil de definir porque ele é
formatado por uma variedade de forcas. Uma determinada acdo somente tem efeito
sobre determinado agente em condi¢des especificas, que ndo sdo determinadas
facilmente. Dessa forma, uma determinada politica logra sucesso em um determinado
contexto, mas falha em outro (CAIRNEY, 2012).

E importante que seja compreendido que uma infinidade de variaveis influencia a
dindmica de uma politica publica (CAIRNEY, 2012). Pequenas alteracdes nas
condi¢cbes Iniciais dessas variaveis podem acarretar, com o passar do tempo, em
grandes efeitos (PARKER; STACEY, 1995). Segundo Carney (2012), uma das
maneiras para se evitar problemas nesse sentido é implementar a politica publica
através de projetos pilotos para identificar as melhores praticas através da politica da

tentativa e erro (CAIRNEY, 2012).
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O Reino Unido tem forte tradicdo de implementar e monitorar politicas publicas sob a
Otica reducionista (GEYER, 2012). A Otica reducionista € baseada na busca das
relacdes ordenadas de causa e efeito entre os eventos, a tendéncia a quantificacéo e
previsibilidade, o determinismo mecanicista e a decomposi¢cdo do objeto em seus
componentes basicos (BAUER, 1999). Foi demonstrado pelo pesquisador Robert Geyer
(2012) como essa visao pode se mostrar incompleta e onerosa. Considerando o que ja
foi exposto, verifica-se que € adequado limitar o controle de cima para baixo na
execucdo de politicas publicas. Dessa forma, os agentes tém mais liberdade para se

adaptarem a seus ambientes com base em suas experiéncias (CAIRNEY, 2012).

Politicas publicas geralmente envolvem varias partes interessadas ou atores. As partes
interessadas possuem interesses em comum relacionados ao sucesso da politica
publica. Além dos interesses em comum existem também os interesses especificos,
gue podem inclusive serem conflitantes entre si (JARZABKOWSKI; FENTON, 2006).
Pode ser somado ainda a questao dos interesses o fato de que a realidade é percebida
de maneira propria por cada ator.

Nas politicas publicas de saude, por exemplo, ocorrem interacdées entre as esferas de
governo, produtores e distribuidores de medicamentos, hospitais publicos e
particulares, agéncias reguladoras, médicos e pacientes, entre outros (XIAO ET AL,
2013). Como as necessidades ou desejos dos agentes ndo sdo homogéneos, seus
comportamentos podem entrar em conflito uns com o0s outros ou com o0s objetivos da
politica publica (XIAO ET AL, 2013). Por exemplo, os hospitais convivem com a
necessidade de manter a qualidade da prética clinica ao mesmo tempo em que devem
otimizar o uso de recursos. Um hospital ndo pode privilegiar a pratica clinica somente,
pois assim seu orcamento seria gasto rapidamente. A0 mesmo tempo, ndo pode
privilegiar somente a eficiéncia, pois assim o bem-estar dos pacientes ficaria
prejudicado. Esses dois objetivos, pratica clinica e eficiéncia, sado legitimos para os
atores. (JARZABKOWSKI; FENTON, 2006).
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Algumas Politicas Publicas, por exemplo as de habitacdo, necessitam da execucéo de
Trabalho Social por profissionais de servi¢co social. Segundo a International Federation

of Social Workers (IFSW), servico social é

uma profissdo de intervencdo e uma disciplina académica que promove o0
desenvolvimento e a mudanga social, a coesdo social, 0 empowerment e a
promocéao da pessoa. Os principios de justica social, dos direitos humanos, da
responsabilidade coletiva e do respeito pela diversidade séo centrais ao Servico
Social. Sustentado nas teorias do servico social, nas ciéncias sociais, nas
humanidades e nos conhecimentos indigenas, o servico social relaciona as
pessoas com as estruturas sociais para responder aos desafios da vida e a
melhoria do bem-estar social (IFSW, 2017).

O Trabalho Social desenvolvido por esses profissionais é de grande relevancia para as
politicas publicas de habitagdo, estando inclusive previsto na Lei 11.977 que instituiu o
PMCMV (BRASIL, 2009). Nos ultimos anos, o Trabalho Social em politicas publicas de
habitacdo ganhou ainda mais relevancia (MAGALHAES, 2011) e, segundo o Ministério

das Cidades, a definicdo de Trabalho Social é

O Trabalho Social compreende um conjunto de estratégias, processos e a¢oes,
realizado a partir de estudos diagndsticos integrados e participativos do
territorio, compreendendo as dimensfes: social, econdmica, produtiva,
ambiental e politico-institucional do territério e da populagdo beneficiaria, além
das caracteristicas da interven¢cdo, visando promover o exercicio da
participacdo e a insercéo social dessas familias, em articulagdo com as demais
politicas publicas, contribuindo para a melhoria da sua qualidade de vida e para
a sustentabilidade dos bens, equipamentos e servicos implantados (BRASIL,
2014, p. 5).

Dessa forma, Politicas Publicas de habitacdo devem ser acompanhadas pelo trabalho
social de forma sistematica objetivando a promoc¢éo da inclusdo social, do acesso a
cidade e aos servicos publicos, estimulando assim a participacdo cidada (CARVALHO,
2014).

Até aqui foram apontadas varias caracteristicas importantes das politicas publicas que
demonstram que podem ser necessarios recursos teoricos alternativos a visédo
reducionista. Dessa forma, considerar a nao linearidade nas relagdes entre atores e a
existéncia de interesses particulares pode ser pertinente na elaboracdo de tais recursos

tedricos.
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2.2 Logicas institucionais

As logicas institucionais podem ser entendidas como “crencas de nivel macro que
moldam cogni¢des e influenciam os processos de tomada de decisdao” (MCPHERSON,;
SAUDER, 2013, p. 167). Podem ainda ser definidas como “conjuntos dominantes de
principios que prescrevem como interpretar a realidade organizacional, o que constitui
um comportamento adequado e como ter sucesso” (GREENWOOD ET AL, 2011, p.
318). Dessa forma, no contexto das politicas publicas, as légicas institucionais podem
influenciar a maneira como os atores agem na execucdo de determinada politica e

também podem ser componentes da néo linearidade da reacdo dos mesmos atores.

Ainda nesse contexto, as logicas institucionais podem influenciar a tomada de decisao
dos agentes dos diversos atores. Segundo Simon, o individuo avalia as varias
alternativas de escolha em funcdo das consequéncias para um grupo especifico
quando possui identificagéo institucional com esse grupo (SIMON, 1945). Ainda nesse
sentido, Simon afirma que “uma estrutura organizacional é socialmente Gtil na medida
em que o padréo de identificacbes criado gera uma correspondéncia entre valor social e
valor institucional” (SIMON, 1945, p. 174). Transladando esses conceitos para a politica
publica em analise, pode ser inferido que os atores do PMCMV serdo socialmente Uteis,
na medida em que as suas légicas institucionais estejam alinhadas com os interesses

da sociedade.

As légicas surgem geralmente dos valores culturais de um determinado grupo ao qual
pertence o individuo (MCPHERSON; SAUDER, 2013). Contudo, esse individuo podera
utilizar logicas além das fronteiras de seus grupos. Nesse caso, as logicas institucionais
podem ser entendidas como recursos utilizados de acordo com as necessidades e 0
agente poderda até mesmo utilizar a mesma légica para atingir resultados antagdnicos
em diferentes situacdes. Assim sendo, pode-se dizer que os agentes fazem as ldgicas
institucionais, assim como as logicas institucionais fazem os agentes (MCPHERSON;
SAUDER, 2013).
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Nesse contexto, quando o agente utiliza logica diferente do seu background ocorre o
sequestro de légica (MCPHERSON; SAUDER, 2013), ou seja, 0s agentes podem
utilizar I6gicas institucionais de outros grupos ou atores. Nesse sentido, um conjunto de
l6gicas pode ser compreendido como um conjunto de recursos (MCPHERSON;
SAUDER, 2013) que os agentes utilizam conforme seus interesses e necessidades.
Assim, uma determinada logica institucional pode ser utilizada por diversos atores de
uma politica publica para consecugdo de seus proprios interesses ou dos objetivos

comuns.

Um exemplo dessa situacdo pode ser constatado na pesquisa de McPherson e Sauder
(2013) a respeito de um Tribunal de Drogas. O tribunal é composto por juiz, advogado
publico, defensor publico, médico e xerife, entre outros. Demonstrou-se que esses
agentes invocam sistematicamente ldgicas institucionais, sejam proprias ou
sequestradas, para influenciar sentencas em casos em que ndo ha consenso. Na citada
pesquisa, as logicas invocadas foram puni¢do criminal (xerife), reabilitacdo (médico),
responsabilidade comunitaria (defensor publico) e eficiéncia (juiz) (MCPHERSON;
SAUDER, 2013).

Conforme ja citado, a adocédo de logicas institucionais pelos diversos atores de uma
politica publica pode influenciar nas reagtes desses agentes, estando assim as logicas
institucionais relacionadas a néo linearidade dessas reacdes. Além disso, as diferentes
l6gicas institucionais existentes numa politica publica podem ser antagbnicas e
conflitantes entre si, tornando complexo o ambiente no qual a politica publica se

desenvolve.

2.3 Complexidade institucional

O termo complexidade institucional se refere a complexidade gerada no ambito das
organizagbes (GREENWOOD ET AL, 2011). A complexidade institucional pode admitir
duas perspectivas: Complexidade Organizacional e Complexidade Ambiental (CHILD;
RODRIGUES, 2011; GREENWOOD ET AL, 2011). A primeira delimita o sistema



30

complexo como sendo a propria organizacdao e tem sido denominada Complexidade
Organizacional (GREENWOOD ET AL, 2011). A segunda perspectiva delimita o
sistema complexo como sendo um conjunto de atores e agentes e tem sido
denominada Complexidade Ambiental (CHILD; RODRIGUES, 2011). Esse
entendimento pode ser estendido as politicas publicas considerando a complexidade
organizacional no interior dos atores e a complexidade ambiental decorrente da

interacao entre atores.

Quando as organiza¢des enfrentam multiplas légicas institucionais conflitantes, surge a
complexidade institucional (FAULCONBRIDGE; MUZIO, 2016). Os diversos agentes,
cada qual com sua parcela de poder, possuem objetivos incompativeis. Como néo é
possivel concretizar todos o0s objetivos, surge o conflito entre agentes
(JARZABKOWSKI; FENTON, 2006). Em outras palavras:

Os agentes modelam e remodelam a estrutura institucional com suas ac¢fes
porque eles usam e também interpretam as regras institucionais existentes. A
acao combinada de agentes individuais no sistema leva a emergéncia de novas
caracteristicas que solidificam e formam as estruturas do sistema social.
(KLIJN, 2008).

A afirmativa de Klijn (2008) corrobora o entendimento de que as légicas institucionais
utilizadas pelos individuos podem influenciar a dindmica de um sistema complexo.
Dessa forma, as politicas publicas enquanto sistemas complexos podem também sofrer

influéncia das diversas légicas institucionais disponiveis.

Ressurgiu entre os pesquisadores o interesse de se estudar como as organizacdes
lidam com a multiplicidade de logicas institucionais (KODEIH; GREENWOOD, 2013).
Nesse sentido, € reconhecido que as organizagbes frequentemente precisam seguir
diferentes regramentos e que, as vezes, 0s mesmos sdo antagbnicos (KODEIH;
GREENWOOD, 2013). Ainda nesse contexto, “as organiza¢cdes atendem as logicas
institucionais a fim de obter o aval de publicos importantes e porque as logicas
institucionais fornecem um meio de entender o mundo social e assim agir com
confianga dentro dele” (GREENWOOD ET AL, 2011, p. 318). Assim sendo, uma
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politica publica pode ser bastante influenciada pelas légicas institucionais existentes,
pois elas orientam as acoes e reacOes dos atores. No mesmo sentido, o conflito entre

l6gicas pode trazer complexidade institucional para uma politica publica.

A complexidade institucional ndo deve ser considerada necessariamente como ameaca
ou algo que se deseja evitar. Isso foi apontado por Liu, Ma e Huang (2015), segundo os
quais as corporagdes geralmente se desenvolvem juntamente com o crescimento de
sua complexidade institucional. Um exemplo nesse sentido sdo as empresas
multinacionais. Como as multinacionais se baseiam em diferentes jurisdicbes nacionais,
elas experimentam uma forma particular de complexidade que surge das diferentes
l6gicas nacionais (FAULCONBRIDGE; MUZIO, 2016). E inevitavel o conflito de
interesses entre o lider local e os gestores responsaveis pela competitividade da
empresa como um todo (JARZABKOWSKI; FENTON, 2006). Esse conflito tem sido
compreendido na literatura como dualidade institucional. A dualidade institucional € uma
forma particular de complexidade institucional (FAULCONBRIDGE; MUZIO, 2016).

As organizacbes ndo sao afetadas igualmente pelas pressdes decorrentes da
complexidade institucional. O comportamento frente as légicas institucionais depende
de atributos da organiza¢cdo como governanca, estrutura, identidade e sua posi¢cao em
seu campo de atuacdo. Dessa forma, € filtrando as l6gicas institucionais por meio
desses atributos que as organizacdes experimentam a complexidade institucional e
constroem seu repertorio de respostas (GREENWOOD ET AL, 2011).

As organizagfes possuem varios recursos para enfrentar a complexidade institucional
gerada pela emergéncia de légicas conflitantes (FAULCONBRIDGE; MUZIO, 2016).
Nesse sentido, pode ser destacada uma pesquisa que focou em como escritorios de
advocacia ingleses enfrentaram a complexidade institucional para se firmarem no
mercado italiano (FAULCONBRIDGE; MUZIO, 2016). Na citada pesquisa, foram
utilizadas simultaneamente trés abordagens: mudanca no escopo, mudanca na escala

e mudancga nos recursos humanos.
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O escopo foi modificado de forma que essas empresas passaram a atuar junto com
suas representacfes italianas em poucas areas de atuacdo, porém com grandes
clientes. Nesse sentido, optou-se por atuar na area financeira milanesa que, devido a
privatizacdo do setor bancario italiano se constitui uma &rea nova e oferece menos
complexidade. A abordagem mudanca na escala esta relacionada ao fechamento de
varias filiais menores para concentrar as atividades em poucos escritérios. Ja a
mudanca nos recursos humanos foi necessaria para resolver o conflito de légicas
institucionais entre a cultura advocaticia inglesa e a italiana. Dessa forma, as firmas
inglesas conseguiram prosperar vencendo a complexidade institucional e ainda
influenciando as firmas italianas a mimetizarem (FAULCONBRIDGE; MUZIO, 2016).

A coexisténcia de vaérias ldégicas institucionais em diferentes organizacdes gera
complexidade ambiental (GOMEZ-HARO; ARAGON-CORREA; CORDON-POZO,
2011). As organizacfes devem adotar estruturas, processos, programas, politicas e/ou
procedimentos para enfrentar a pressdo que as organizagfes coexistentes exercem
sobre elas (GOMEZ-HARO; ARAGON-CORREA; CORDON-POZO, 2011). Assim
sendo, pode-se esperar que a complexidade ambiental esteja presente nas politicas
publicas, pois sdo compostas geralmente por diversas organizacdes ou atores com

diferentes légicas institucionais.

O ambiente institucional, definido como conjunto de regras estaveis, normas sociais e
estruturas cognitivas, pode guiar, favorecer ou restringir as atividades organizacionais
influenciando-as fortemente (GOMEZ-HARO; ARAGON-CORREA; CORDON-POZO,
2011). Assim sendo, o ambiente institucional exerce diferentes tipos de presséo para os
quais as instituicbes respondem, fazendo com que as mesmas estabelecam campos de
acao que definem suas atividades e as condi¢cbes para a sua legitimidade. O ambiente
institucional pode se dividir em trés dimensdes: regulatéria, normativa e cognitiva
(GOMEZ-HARO; ARAGON-CORREA; CORDON-POZO0, 2011).

Ainda nesse contexto, pode ser afirmado que “ambientes complexos chamam as

organizagcbes a também se tornarem sistemas complexos capazes de alto nivel de
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adaptacdo através do aprendizado e de comportamentos emergentes” (CHILD;
RODRIGUES, 2011, p. 804). Nesse sentido, os efeitos da complexidade ambiental
sobre as organizacdes tém sido abordados em varias pesquisas, como a que estudou o
comportamento de industrias que praticam operacdo enxuta em ambientes complexos
(AZADEGAN ET AL, 2013) e a que considerou as pressfes institucionais externas para
que as empresas obtenham certificados de conformidade ambiental (TESTA; BOIRAL,
IRALDO, 2015). Dessa forma, a complexidade ambiental existente em uma politica

publica pode fazer com que os atores também se tornem complexos.

Segundo Child e Rodrigues (2011), a Complexidade Ambiental pode ser dividida em
Complexidade Cognitiva e Complexidade Relacional. A complexidade cognitiva pode
ser avaliada em termos do grau em que os dados séo codificados e abstratos. Por outro
lado, a complexidade relacional esta ligada (i) com o nimero de unidades ou agentes
que estdo envolvidos nas decisbes/processos que afetam o conteddo ou o
processamento de informacOes pertinentes e (i) com a falta de estabilidade ou

uniformidade nas transacdes entre eles.

Nesse sentido, os agentes com poder de decisdo nas organizacbes podem agir para
modificar 0 ambiente externo da empresa. A visdo de que a empresa muda por pressao
do ambiente para se adaptar ndo é completa (CHILD; RODRIGUES, 2011). A atuacao
dos lideres é fundamental para a sobrevivéncia das organizacbes em ambientes
complexos, sendo que eles devem compreender o0 meio em que a organizacdo esta
inserida, se relacionar adequadamente com esse meio e avaliar como se pode agir para
atingir os objetivos (CHILD; RODRIGUES, 2011). Essas constatacbes sobre a
importancia de os lideres compreenderem o ambiente no qual a organizacdo esta
inserida dao importantes contribuicbes para a compreensdo do ambiente institucional

de uma politica publica.

A maneira como as organizagdes lidam com a complexidade ambiental pode ser de trés
tipos: redugdo da complexidade, penetracdo na complexidade e mediagdo da

complexidade (CHILD; RODRIGUES, 2011). A maneira adotada por cada organizacao
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vai depender do poder que seus lideres possuem ou podem mobilizar em varios
seguimentos de seu ambiente. Dessa forma, uma organizacdo maior pode decidir se
adapta a sua estratégia internacional as limita¢des institucionais existentes ou muda as
instituicBes. Enquanto isso, uma pequena organizacao provavelmente seguird as regras
estabelecidas do jogo devido a sua falta de recursos e poder de mercado (VOLCHEK;
JANTUNEN; SAARENKETO, 2013).

A complexidade ambiental pode ser gerada ou modificada por meio de mudancas de
alguma logica institucional de uma determinada politica publica (DORADO, 2013).
Nesse sentido, foi verificado que mudancas na ldgica institucional do setor de
empréstimos a pessoas de baixa renda na Bolivia ocorreram em funcéo da mudanca de
postura de algumas Organizagcbes Nao Governamentais (ONGs). Essas ONGs se
transformaram em empresas de microcrédito gerando grande oposi¢cao do restante do
setor, mas diante do sucesso dessas novas empresas, as demais ONGs acabaram

aderindo & ideia e assim consolidando nova l6gica (DORADO, 2013).

O desenvolvimento e os resultados de politicas publicas podem ser influenciados pelas
l6gicas institucionais. Assim como nas organizacdes em geral, nas politicas publicas
coexistem varias logicas institucionais que frequentemente sdo antagbnicas e acabam
gerando complexidade institucional. Em um estudo de Lee e Lounsbury (2015), foi
apontado que a concorréncia de varias logicas institucionais determina onde as
industrias geradoras de poluentes de benzeno vao se instalar e qual nivel de polimento
sera dado aos poluentes. Na mesma pesquisa foi detectado que as comunidades locais
eram influenciadas, em diferentes proporcdes, por uma logica permissiva as agressoes
ambientais (politicamente conservadora) e por uma logica aguerrida a protecao do
ambiente (pré-ambiental). Além dessas duas l6gicas foram detectadas também a légica
estatal da agéncia de protecdo ambiental e as I6gicas das industrias. O estudo conclui
que os gerentes das industrias sao fortemente influenciados pelas I6gicas comunitarias
e que os niveis de poluentes lancados na atmosfera em determinado local tém relagcéo

direta com a ldgica institucional comunitaria dominante naquela regido (LEE;
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LOUNSBURY, 2015). Portanto, esses conceitos se apresentam muito relevantes para o

desenvolvimento do estudo ora proposto.

2.4 Integracao das abordagens teéricas

Nessa subsecdo € apresentado como as abordagens tedricas e conceitos—chave
apresentados s&o integrados e corroboram no desenvolvimento dessa pesquisa. Ao
final, apresenta-se um esquema que busca representar as relacdes previamente

estabelecidas e que serdo foco de investigacdo empirica.

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) é a politica publica foco dessa
pesquisa. O PMCMYV possui forte participacdo da Caixa Econémica Federal, um banco
estatal com atribuicbes de um banco comercial a0 mesmo tempo que executa politicas
publicas, entre outras atribuicfes. Essas atribuicbes podem estar atreladas a diferentes
l6gicas institucionais internas e estas podem ser conflitantes entre si a ponto de

potencializar a complexidade organizacional.

Além da Caixa Econbmica Federal, o PMCMV possui relacdes de dependéncia junto a
varias organizacdes que ao mesmo tempo nao tem relacdo hierarquia entre si, podendo
funcionar sob légicas diferentes. Portanto, trata-se de potencial situacdo de
Complexidade Ambiental. Nesse sentido, € possivel supor que as estratégias das varias
organizacbes de uma politica de habitacdo ndo sejam nem homogéneas, nem
independentes (RHODES, 2007).

Para ilustrar e congregar os conceitos apresentados no quadro teorico foi desenvolvido
0 esquema apresentado na Figura 1. Nela é evidenciada a integracdo dos conceitos em
um modelo que sugere como as légicas institucionais e a complexidade institucional
podem influenciar a eficacia do PMCMV. A pertinéncia e representatividade do

esquema apresentado na Figura 1 serdo focos da pesquisa em curso.
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FIGURA 1 ~-ESQUEMA ADOTADO PARA A INVESTIGAGAO DA INFLUENCIA DAS LOGICAS
INSTITUCIONAIS E DA COMPLEXIDADE INSTITUCIONAL NO PMCMV

COMPLEXIDADE I fomag COMPLEXIDADE
AMBIENTAL s S e " A ORGANIZACIONAL

ATOR _
INSTITUICAO
FINANCEIRA

LEGENDA

Influéncia da Légica
Institucional

ey Influéncia da Complexidade
Organizacional ou Ambiental

Q Ator

------ Légica Institucional

LOG Logica Institucional
Complexidade Ambiental
——— Complexidade Organizacional

Fonte: Elaborado pelo autor.

Algumas consideracdes se fazem necessérias para melhor compreensao do esquema
apresentado. Na Figura 1, o retangulo maior que emoldura a figura representa a
postulada complexidade institucional existente no PMCMV. Dentro desse retangulo,
existem duas elipses que representam a complexidade ambiental e a complexidade
organizacional, respectivamente. Cabe ainda esclarecer que somente a complexidade
organizacional da instituicdo financeira é pesquisada nesse estudo, motivo pelo qual a

complexidade organizacional dos demais atores n&o é apresentada no esquema.

As setas dentro das elipses representam as possiveis influéncias das légicas

institucionais existentes sobre o0s demais atores. As setas externas as elipses
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representam a possivel influéncia da complexidade organizacional que a instituicdo
financeira exerce sobre a complexidade ambiental e vice-versa. Estima-se que um
mesmo ator pode ser orientado por mais de uma logica institucional, como se evidencia
no esquema (exemplo do ator 1 que € orientado pelas légicas institucionais LOG1 e
LOG2). Estima-se que existam areas dentro da instituicdo financeira orientadas por
diferentes l6gicas financeiras (exemplos dessa situacéo se verifica na Area Negocial e a

Area de Engenharia, conforme esquema).

Dados os conceitos apresentados e o0 contexto da politica investigada, o esquema
considera ainda que uma mesma ldgica institucional pode ser utilizada por diversos
atores, como € o caso da logica LOG2, supostamente utilizada pelos atores 1 e 3 e pela
Area 2 da Instituicdo Financeira. Na intersecdo entre a complexidade organizacional e a
complexidade ambiental estariam os resultados do PMCMV, cujo objetivo do estudo é
verificar como esses sao influenciados pelas légicas institucionais e pela complexidade

institucional.
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3 METODOLOGIA

Nessa secdo sdo apresentados os procedimentos metodoldgicos deste estudo.
Inicialmente sdo apresentadas as perguntas de pesquisa, definidas as categorias
analiticas bem como outros termos relevantes. Na subsecdo seguinte, apresenta-se o
design da pesquisa, seguida pela subsecdo em que sédo abordados os aspectos éticos

envolvidos na conducao da pesquisa.

3.1 Perguntas de pesquisa

As perguntas a seguir foram elaboradas a partir dos objetivos especificos. A pesquisa

sera orientada por essas perguntas.

e Quais sao as caracteristicas institucionais do PMCMV?

¢ Quais sao os atores que compdem o ambiente institucional do PMCMV e quais
sao o0s papéis representados por eles?

e Quais sao as implicacdes das logicas institucionais na eficacia do PMCMV?

e Quais sao as implicacbes da complexidade institucional na eficacia do PMCMV?

e Quais propostas de melhoria do PMCMV podem ser sugeridas a partir dos

resultados da pesquisa?

3.2 Definicdo das categorias analiticas

Categorias analiticas podem ser definidas como sendo “rubricas sob as quais virdo se
organizar os elementos de conteudo agrupados por parentesco de sentido” (LAVILLE;
DIONNE, 1999, p. 219). Nesse contexto, as categorias analiticas s&o apresentadas
conforme suas definicbes constitutivas (DC) e definicdes operacionais (DO). A definicdo
constitutiva é ampla e conceitual (RICHARDSON, 2012), enquanto a definicdo
operacional € “aquela que indica como o fendmeno é medido” (GIL, 2002, p. 27) ou

“uma ponte entre os conceitos e as observagdes” (KERLINGER, 2007, p.46).
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3.2.1 Logicas institucionais

D.C.: Refere-se ao Conjunto de regras que regem e motivam o comportamento de
individuos de determinado grupo ou “crencas de nivel macro que moldam cognicdes e
influenciam os processos de tomada de decisdo” (MCPHERSON; SAUDER, 2013, p.
167). Podem ser definidas também como “conjuntos dominantes de principios que
prescrevem como interpretar a realidade organizacional, o que constitui um
comportamento adequado e como ter sucesso” (GREENWOOD ET AL, 2011, p. 318).
Nesse sentido, foi complementado por Dorado (2013) que quanto mais préximo do
centro do campo institucional o individuo estd, ou seja, quanto mais ele se identifica

com a légica institucional daquele campo, mais fiel a essa Idgica institucional ele é.

D.O.: Nesse estudo é considerado que légicas institucionais sao principios e regras
evidenciados nas acdes dos atores e agentes do PMCMV. Esses principios e regras
influenciam nas decisbes e acOes desses agentes. Os atores e agentes atuam
normalmente conforme suas légicas institucionais ditas nativas, porém em situacdes de
conflitos podem ser adotadas ou sequestradas logicas institucionais de outros grupos
(MCPHERSON; SAUDER, 2013).

3.2.2 Complexidade Organizacional

D.C.: Trata-se da complexidade institucional gerada no ambito das organizacdes. Esta
diretamente relacionada a conceitos tais como a néo linearidade, a dinamicidade das
interacfes e a multiplicidade de agentes. O contexto organizacional onde ocorre a
complexidade organizacional também pode ser representado como um sistema
frouxamente articulado, segundo Weick (1976), por apresentar caracteristicas como a
descentralizacéo, a delegacao de discricionariedade pela autoridade central e a relativa

auséncia de coordenacao.

D.O.: A complexidade organizacional foi verificada a partir da existéncia de situagdes
onde o conflito entre légicas institucionais utilizadas por setores ou agentes da

instituicdo financeira pesquisada influenciaram nos resultados.
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3.2.3 Complexidade Ambiental

D.C.: A complexidade institucional surgida do conflito entre logicas institucionais,
guando o sistema é formado por diferentes instituicdes ou atores, pode ser denominada
complexidade ambiental (CHILD; RODRIGUES, 2011). Nesse contexto, surgem
ambientes complexos e os mesmos “chamam as organizagcfes a também se tornarem
sistemas complexos capazes de alto nivel de adaptacéo através do aprendizado e de
comportamentos emergentes” (CHILD; RODRIGUES, 2011, p. 804).

D.O.: A complexidade ambiental foi destacada nesse estudo pela presenca de conflito
entre l6gicas institucionais de atores distintos. Dessa forma, buscaram-se dados que
apontem para ocorréncia de situagdes onde a influéncia das légicas utilizadas pelos

diversos atores influenciou no resultado.

3.2.4 Eficacia do PMCMV

D.C.: A eficécia esté relacionada com o alcance de objetivos previamente estabelecidos
(SANTOS; SERRANO; NETO, 2015) e pode ser definida como qualidade daquele que
produz o resultado esperado (MICHAELIS). O PMCMV tem por objetivo, entre outros,
‘criar mecanismos de incentivo a producdo e aquisicdo de novas unidades
habitacionais ou requalificagdo de imdveis urbanos” (BRASIL, 2009, p. 1). O programa
conta ainda com as seguintes diretrizes: (i) promoc¢&o da melhoria da qualidade de vida
das familias beneficiadas, (ii) provisdo habitacional em consonéancia com os planos
diretores municipais, (iii) criacdo de novos postos de trabalho diretos e indiretos, (iv)
promocao de condi¢Oes de acessibilidade a todas as areas publicas e de uso comum,
(v) atendimento as diretrizes do Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do
Habitat - PBQP-H, (vi) execucdo de trabalho social e (vii) reserva, de no minimo, 3%

das unidades habitacionais para atendimento aos idosos.

D.O.. A eficacia foi verificada por meio da identificacdo de que os beneficiarios

receberam moradia adequada e com qualidade, que a infraestrutura do entorno é
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suficiente, que existe disponibilidade de servicos basicos na regido (comércio,
transporte publico, escolas, unidades de saude, seguranca publica, entre outros), que
0s empreendimentos e o trabalho social foram entregues dentro do prazo e que existe
trabalho técnico social sendo executado conforme as premissas do PMCMV.

3.2.5 Definicdo de Outros Termos Relevantes

Agentes: Considerados nesse estudo como os Individuos que exercem atividades

envolvidas com as politicas publicas.

Atores: Considerados nesse estudo como sendo governos, empresas ou organizagoes

nao governamentais envolvidos nas politicas publicas.

Sistemas Frouxamente Articulados: Sistemas caracterizados por descentralizacao,
delegagdo de discricionariedade pela autoridade central e relativa auséncia de
coordenacado. As partes do sistema negociam e constroem a realidade social em que
vivem (WEICK, 1976).

3.3 Design da pesquisa

Esta subsecdo € dedicada a apresentacdo do desenho da pesquisa, considerando a
definicdo das etapas de pesquisa, apresentacdo da politica publica estudada,
procedimentos de coleta de dados, procedimentos de tratamento e analise de dados e

limitagOes da pesquisa.

3.3.1 Delineamento e Etapas da Pesquisa

Pesquisas cientificas podem ser classificadas em relacdo a dois aspectos, quanto aos
fins e quanto aos meios (VERGARA, 2011). Quanto aos fins, essa pesquisa pode ser
classificada como qualitativa, exploratoria e descritiva. Quanto aos meios, essa

pesquisa é do tipo estudo de caso.
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A pesquisa qualitativa “pode ser caracterizada como a tentativa de uma compreensao
detalhada dos significados e caracteristicas situacionais apresentadas pelos
entrevistados, em lugar da producdo de medidas quantitativas de caracteristicas ou
comportamentos” (RICHARDSON, R., 2012, p. 90). As pesquisas exploratorias sao
utilizadas quando os pressupostos tedricos ndo estdo claros e a busca € mais sobre a
existéncia de uma relacdo do que o tipo de relacdo (RICHARDSON, 2012). Nesse
sentido, as relagBes entre logicas institucionais, complexidade institucional e os
resultados do PMCMV foram buscadas na presente pesquisa. Ja a pesquisa descritiva,
busca expor caracteristicas de determinado fenbmeno, ndo tendo compromisso de
explica-lo completamente (VERGARA, 2011). A pesquisa em curso buscou expor as
I6gicas institucionais e a complexidade institucional existentes no PMCMV, além de
expor as principais implicagdes das mesmas nos resultados do programa.

Ainda sobre os aspectos da pesquisa, por meio de um Estudo de Caso se investiga “um
fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real, especialmente quando
os limites entre o fendbmeno e o contexto ndo estdo claramente definidos” (YIN, 2001, p.
32). Além disso, o Estudo de Caso pressupde profundidade e detalhamento de uma ou

poucas unidades (VERGARA, 2011), assim como intencionado nesse estudo.

Quanto aos meios da pesquisa, 0 caso pesquisado €é delimitado por dois
empreendimentos do PMCMV localizados no Espirito Santo. Um empreendimento,
denominado Residencial Alfa, localizado no municipio de Alfapolis, em fase de
ocupacdo. O segundo empreendimento, denominado de Residencial Beta, localizado
no municipio de Betapolis, em fase de construcdo. Todos os empreendimentos estdo
localizados no estado do Espirito Santo. Cabe esclarecer que os nomes dos
empreendimentos e municipios informados séao ficticios e substituem os verdadeiros
nomes para preservar o sigilo dos participantes da pesquisa. Assim sendo, o Estudo de

Caso sera constituido por casos multiplos (YIN, 2001).

Quanto a temporalidade da pesquisa, o empreendimento localizado em Alfapolis foi

iniciado em marco de 2015 e entregue aos beneficiarios em junho de 2016. J4 o
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empreendimento Residencial Beta foi iniciado em junho de 2015 e estd em construcao.
Como serdo capturadas informacdes referentes aos empreendimentos desde seus
inicios, pode-se afirmar que a pesquisa € de temporalidade transversal (RICHARDSON,
2012). As informacbes béasicas sobre os empreendimentos sao apresentadas no
Quadro 2.

A observacdo participante € mais adequada para as fases atreladas as atividades
profissionais do pesquisador (RICHARDSON, R., 2012). O pesquisador, em suas
atividades profissionais, envolve-se principalmente com a andlise e 0 acompanhamento
da construcdo dos empreendimentos. Dessa forma, o empreendimento localizado em
Alfapolis foi pesquisado principalmente por meio de pesquisa documental e entrevistas.
Ja o empreendimento de Betapolis, foi pesquisado por meio de pesquisa documental,

observacao participante e entrevistas.

QUADRO 2- INFORMACOES BASICAS SOBRE OS EMPREENDIMENTOS

Empreendimento Residencial Alfa Residencial Beta
Localizacéo Alfapolis Betapolis
Data da Contratacdo mar/15 jun/15
Data da Entrega jun/16 nao entregue
Etapa Atual Utilizacéo Construcéo
Etapas Consideradas | Analise da proposta, | Andlise da proposta e Construgéo
na Pesquisa Construcéo e
Utilizacao

Fonte: Documentos cedidos pela CEF.

3.3.2 Politica Publica de Habitagdo Estudada

Em 2030, cerca de trés bilhdes de pessoas, ou cerca de 40% da populagdo mundial,
precisardo de habitacdo adequada e acesso a infraestrutura e servicos basicos como
sistemas de agua e saneamento. Isto traduz-se na necessidade de construir 96.150
unidades habitacionais por dia (UN HABITAT, 2016). O IBGE realizou a ultima pesquisa

sobre o assunto em 2014 e apontou um déficit habitacional de cerca de 6,2 milhdes de
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moradias (FIESP, 2016). A tabela 1 demonstra a situacdo do déficit habitacional

brasileiro em anos anteriores, segundo o IPEA.

A moradia é uma necessidade técita do ser humano. Esta prevista no artigo 25 da
Declaracéo Universal dos Direitos do Homem que “todo ser humano tem direito a um
padrdo de vida capaz de assegurar-lhe, e a sua familia, salude e bem-estar, inclusive
alimentacdo, vestuario, habitacdo...” (Grifo nosso) (ONU, 2009). Essa necessidade é
também reconhecida como direito pela Constituicdo Brasileira, que traz em seu artigo
sexto, “sdo direitos sociais a educacéo, a saude, a alimentacéo, o trabalho, a moradia,
o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo” (BRASIL, 1988,

grifo nosso).

FIGURA 2 - TABELA - DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

2007 2008 2009 2011 2012
N iume ro de domicilios 55918038 57703161 58.684.603 61.470.054 62 996 532
D éficit habitacional 5593191 5191565 5703.003 5409210 5244525
Precdirias 1.244.028 1.139.729 1.074.637 1.163.631 870563
Ristico 1.135.6 1.039.445 05.875 34.725 85.887
Improvisados 08384 100,284 68,762 128,906 84 676
Coabitacio 2307379 2032334 2315701 1.808314 1.757.1a60
Comodos 214 476 190213 224 121 237914 8433
Comviventes com mntencdo de mudar 2094 410 1842670 2.094 953 571581 1.579.263
Excedente aluguel 1.756.369  1.735474 2020899 2110409 2293517
Ade ns ame nto aluguel 526900 500925 539 582 512 925 510,197
Estimaiivas relativas
D éficit habitacional 10,00% 9.00% 9. 72% 8.80% 8.53%
Precirias 222% 1,98% 1.83% 1.89% 1,42%
Coabitacio 4.13% 3.52% 3,05% 2.94% 2 86%
Excedente aluguel 3.14% 3.01% 3.44% 3.43% 3.73%
Aude ns ame nto aluguel 0,94% 0,87% 0,92% 0.83% 0,83%

Fonte: Neto, Furtado e Krause (2013)

A moradia € um bem com custo de aquisicdo ou construcao alto em relacdo as demais
necessidades de um individuo. Geralmente representa valor muito maior do que as
reservas ou dos rendimentos das familias. O alto custo acaba criando empecilho,

principalmente para as familias de menor renda, e a necessidade de moradia acaba
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sendo muitas vezes atendida parcialmente por meio de assentamentos precarios e

edificacdes sem plenas condi¢cdes de habitabilidade.

Varios governos nacionais possuem politicas publicas para propiciar moradia digna aos
seus cidadaos, principalmente os mais necessitados (BOSTIC; ELLEN, 2014; HABIBIS,
2013; MURIE, 2012; SALCEDO, 2010; TIPPLE, 2015; ZHU, 2013). No Brasil, ja foram
implementadas diversas politicas publicas voltadas para habitacdo de interesse social
ao longo da historia (LIMA, 2014). Em 2009, através da Lei 11.977, foi criado o
Programa Minha Casa Minha Vida, que tem como finalidade “criar mecanismos de
incentivo a producéo e aquisi¢cdo de novas unidades habitacionais ou requalificacdo de
imoveis urbanos e producdo ou reforma de habitagdes rurais para familias com renda
mensal de até R$ 4.650,00” (BRASIL, 2009, p.7).

O PMCMV ¢ subdividido por faixas de renda dos beneficiarios. Este estudo é focado na
Faixa 1, que tem o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e o Fundo de
Desenvolvimento Social como fontes de recursos, conforme artigo sexto da Lei 11.977,
gue informa que “as operagdes realizadas com recursos advindos da integralizagao de
cotas no FAR e recursos transferidos ao FDS, conforme previsto no inciso Il do caput
do art. 20, séo limitadas a familias com renda mensal de até R$ 1.395,00 (mil trezentos
e noventa e cinco reais)” (BRASIL, 2009, p.7). As operacoes da Faixa 1 do PMCMV séo
regulamentadas pela Portaria 168 de 12 de abril de 2013 do Ministério das Cidades,

que traz em seu caput

Dispde sobre as diretrizes gerais para aquisicdo e alienacdo de iméveis com
recursos advindos da integralizacdo de cotas no Fundo de Arrendamento
Residencial - FAR, no dmbito do Programa Nacional de Habitacdo Urbana —
PNHU, integrante do Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV. (BRASIL,
2013, p.1).

Nesse contexto, 0s objetivos, funcdes e atribuicbes de cada organizacdo do PMCMV,
segundo a Portaria 168 do Ministério das Cidades, foram compilados no Anexo A. Cabe

ressaltar que na citada portaria constam atribuigcdes para as seguintes organizagdes:
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e Ministério das Cidades;

e Caixa Econbmica Federal (na qualidade de Agente Gestor do Fundo de
Arrendamento Residencial);

¢ Instituicdes Financeiras Oficiais Federais;

e Distrito Federal, Estados e Municipios;

e Empresas do Setor da Construcao Civil.

Os empreendimentos do PMCMV iniciam-se de duas formas: apresentacéo de projetos
pelas construtoras ou apresentacdo de terrenos pelas prefeituras ou governos
estaduais. A construtora define o local dos empreendimentos quando apresenta 0s
projetos e quando as prefeituras ou governos estaduais apresentam os terrenos, esses
sdo doados ao FAR e é providenciada licitacao para escolha da construtora.

Caso seja necessaria alguma obra de infraestrutura externa (ou ndo incidente) ao
empreendimento, cabe a prefeitura ou ao governo estadual assumir o 6nus. Os projetos
séo contratados se estiverem de acordo com as exigéncias definidas para o programa e
se 0s custos referentes as obras ndo incidentes estiverem garantidos por meio de
bloqueio em conta bancaria. O contrato € assinado entre a Caixa e a construtora.
Durante a execucdo das obras, a Caixa realiza vistorias técnicas mensais nas obras
para verificacdo da evolucéo fisica, da qualidade e do andamento das obras de custo

nao incidente.

Cabe a prefeitura local ou ao governo estadual definir as familias beneficiarias seguindo
os critérios do programa. Esta definicdo é encaminhada a Caixa para verificacdes antes
que a obra atinja 60% de execucgdo. Confirmadas as familias e concluida a obra, as
unidades habitacionais sdo entregues e inicia-se o trabalho técnico social (TTS). A
execucao do TTS é de responsabilidade da prefeitura ou do governo do estado. O FAR
fornece os recursos financeiros e a Caixa acompanha tecnicamente a execucdo do
TTS.
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No Espirito Santo, o valor maximo de aquisicdo das unidades habitacionais é de
R$60.000,00, ja incluidos o terreno, as obras, a regularizagédo do empreendimento e o
TTS. Os imOveis sdo entregues alienados fiduciariamente em nome do FAR e as
familias devem pagar mensalmente o equivalente a 5% de sua renda ou R$25,00, o
que for maior, por 10 anos. Uma familia com prestacdo mensal de R$25,00 pagara ao
final de 10 anos um total de R$3.000,00, sendo o subsidio nesse caso de 95%, sem

considerar a atualizacéo financeira.

O Residencial Alfa beneficia 608 familias, enquanto o Residencial Beta, quando pronto,
beneficiara 448 familias. Os dois empreendimentos foram concebidos em forma de
condominio composto por prédios de quatro andares e quatro apartamentos por andar,
totalizando 16 apartamentos por prédio.

3.3.3 Procedimentos de Coleta de Dados

A utilizacdo de mais de uma técnica de coletas de dados em Estudos de Caso € um
principio basico (GIL, 2002; YIN, 2001). Trata-se de principio importante para que seja
“‘possivel conferir validade ao estudo, evitando que ele fique subordinado a
subjetividade do pesquisador” (YIN, 2001, p. 140). Nessa pesquisa, os dados foram
coletados por meio de observagao participante, entrevista ndo estruturada e pesquisa
documental. As diferentes fontes de dados permitiram a sua triangulacdo (TRIVINOS,
1987).

Foi utilizada observacdo participante, pois o pesquisador nesse caso ndao é somente
“‘um espectador do fato que esta sendo estudado, ele se coloca na posi¢ao e ao nivel
dos outros elementos humanos que compdem o fendbmeno a ser observado”
(RICHARDSON, 2012, p. 261). Os dados referentes a observagao participante foram
coletados em situacdes vivenciadas pelo pesquisador, enquanto engenheiro da Caixa
Econbmica Federal diretamente envolvido no desenvolvimento dos empreendimentos
foco de estudo, por meio de registros em diario de campo. Nesse sentido, dados
coletados referentes aos habitos, atitudes, interesses, relacbes pessoais

(RICHARDSON, R., 2012) podem contribuir para a compreensdo de como as loégicas
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institucionais e a complexidade institucional influenciam nos resultados do PMCMV. Os
dados foram coletados, durante todo periodo de pesquisa, hos empreendimentos, nos
escritérios dos atores e demais ambientes onde a politica publica estudada se

desenvolve.

Na pesquisa, foi utilizada entrevista ndo estruturada, também conhecida como
entrevista em profundidade, com uso de roteiros pré-determinados para coletar
informagdes a respeito do comportamento, opinides, atividades e motivacées dos
entrevistados (RICHARDSON, R., 2012). Foram utilizados dois roteiros (ver Apéndice A
e Apéndice B), sendo um especifico para os beneficiarios e outro para os demais
atores. Nesse contexto, antes de qualquer entrevista foi firmado junto ao entrevistado
Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (Apéndice C).

O registro das informacdes foi realizado através da transcricdo de gravacdes de audio
das entrevistas. A selecdo dos entrevistados foi do tipo ndo probabilistica intencional
(RICHARDSON, R., 2012), sendo que o Quadro 3 contém a identificacdo das
entrevistas realizadas.

QUADRO 3 - CODIGO, ATOR/EMPREENDIMENTO E TIPO
DE AGENTE DE CADA ENTREVISTA

(continua)
Ne CODIGO | ATOR OU | TIPO DE AGENTE
EMPREENDIMENTO

1 CONSTO1 | CONSTRUTORA GERENTE

2 CONSTO02 | CONSTRUTORA ENGENHEIRO DE OBRA

3 GIHO1 CEF-ENGENHARIA TECNICO SOCIAL

4 GIHO02 CEF-ENGENHARIA ARQUITETO

5 GIHO3 CEF-ENGENHARIA TECNICO SOCIAL

6 GIHO4 CEF-ENGENHARIA ARQUITETO

7 GIHO5 CEF-ENGENHARIA COORDENADOR

8 SRO1 CEF-NEGOCIAL GERENTE

9 SR02 CEF-NEGOCIAL SUPERVISOR

10 SRO3 CEF-NEGOCIAL GERENTE REGIONAL

11 PMAO1 PREFEITURA ASSISTENTE SOCIAL

12 PMAO2 PREFEITURA ASSISTENTE SOCIAL

13 PMAO3 PREFEITURA ASSISTENTE SOCIAL

14 PMAO4 PREFEITURA ASSISTENTE SOCIAL
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15 ALFO1 ALFA BENEFICIARIO
16 ALFO2 ALFA BENEFICIARIO
17 ALFO3 ALFA BENEFICIARIO
18 ALFO4 ALFA BENEFICIARIO
19 BETO1 BETA BENEFICIARIO
20 BETO2 BETA BENEFICIARIO
21 BETO3 BETA BENEFICIARIO
22 BETO4 BETA BENEFICIARIO

Fonte: a pesquisa.

Ainda sobre as entrevistas, € importante ressaltar que no Quadro 2 os agentes da CEF
foram segregados conforme a area de atuacdo. Dessa forma, os empregados que
atuam na Geréncia Executiva de Habitacdo (GIHAB) foram alocados como CEF-
ENGENHARIA, enquanto os empregados que atuam na Superintendéncia Regional
(SR) foram alocados como CEF-NEGOCIAL. As entrevistas com os beneficiarios do
Alfa foram realizadas por meio da visita aos empreendimentos com agendamento junto
aos beneficiarios, ja os beneficiarios do Beta foram entrevistados em um encontro
promovido pela EO, enquanto os demais agentes foram entrevistados em seus
ambientes de trabalho.

Foi realizada pesquisa documental em documentos conservados no interior de érgaos
publicos e privados (VERGARA, 2011) relacionados ao PMCMV, além de legislacédo
relacionada ao PMCMV, acordos, resolugdes, publicagbes da imprensa e outros
documentos que possam contribuir para a compreensdo do ambiente institucional
estudado. Também foram adotados documentos especificos que tratam dos
empreendimentos estudados e que puderam ser contributivos a pesquisa. Dessa forma,
as fontes de pesquisa documental citadas constituiram importante recurso para

triangulagéao de dados.

3.3.4 Procedimentos de Analise dos Dados

As informacdes coletadas por meio de entrevistas e 0os dados obtidos através da
observacdo participante foram transcritas para classificacdo conforme categorias

analiticas e referencial tedrico estabelecido.
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A analise de dados foi desenvolvida a partir da técnica de Analise de Conteudo
(BARDIN, 2016). A técnica de Analise de Conteudo ganhou rigor cientifico a partir do
século XX em pesquisas de material jornalistico. A Analise de Conteludo pode ser
aplicada a qualquer mensagem, independentemente do modal, (RICHARDSON, R.,
2012) e é considerada “uma técnica para tratamento de dados que visa identificar o que
esta sendo dito a respeito de determinado tema” (VERGARA, 2012, p. 7). O contetdo
foi analisado a partir de quatro categorias analiticas: (i) logicas institucionais, (ii)
complexidade organizacional, (iii) complexidade ambiental e (iv) eficacia do PMCMV.
Nessa pesquisa, as categorias analiticas atendem aos requisitos de homogeneidade,
exaustividade, excluséo e objetividade (RICHARDSON, R., 2012).

Os dados coletados por meio de documentos foram analisados por meio da analise
documental. As informacgdes foram confrontadas entre si e, ap0s analise, com os dados
obtidos na pesquisa documental para que fosse possivel a sua triangulacédo
(TRIVINOS, 1987).

3.3.5 Limitacdes da Pesquisa

Entende-se que o fato de o pesquisador ser empregado de uma empresa que é atora
no contexto estudado pode ter influenciado na maneira como alguns agentes se
comportaram nas entrevistas, no sentido de ndo serem completamente sinceros.
Igualmente a insercao do pesquisador no sistema estudado pode ter trazido algum viés
para a pesquisa. Todavia, as diferentes fontes de coleta e o procedimento de

triangulacéo contribuem para minimizar eventual viés.

3.4 Aspectos éticos envolvidos na conducédo da pesquisa

Todas as pessoas envolvidas na pesquisa, seja por meio de observagao participante,
seja por meio de entrevistas, foram informadas sobre a coleta de dados e os fins a que
se destina. Foi mantido o anonimato dessas pessoas. Nao foram utilizados documentos

de uso restrito na pesquisa. A realizacdo de entrevistas foi condicionada ao prévio
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consentimento através de Termo de Consentimento Livre e Esclarecido, conforme

Apéndice C.
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4 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Nessa secdo sera realizada a apresentacdo e analise dos resultados da pesquisa.
Serdo apresentadas as caracteristicas institucionais do PMCMYV e detalhadas as logicas
institucionais identificadas. Ao final da secdo serdo apresentados aspectos referentes a

complexidade institucional fomentada pelas l6gicas institucionais existentes.
4.1 Caracteristicas institucionais

Os empreendimentos do PMCMV sédo executados em ambientes institucionais
compostos por diversos atores. As atribuicbes de cada ator e até mesmo o0s tipos de
atores sao diferentes conforme a origem de recursos ( que pode ser o FAR ou FDS).
Nesse contexto, foi verificada a existéncia de l6gicas institucionais no PMCMV e que
elas influenciam os atores e por consequéncia suas acdes e reagbes. Os atores
possuem interesses particulares atrelados as légicas institucionais que os influencia e o
conflito entre essas ldgicas institucionais tem potencial para gerar complexidade

institucional.

Segundo a Portaria n° 168 de 2013 do Ministério das Cidades, participam do PMCMV
com recursos FAR o Ministério das Cidades, a Caixa Econdmica Federal e demais
instituicBes financeiras federais, Distrito Federal, estados, municipios e empresas do
setor da construcao civil (BRASIL, 2013). J4 quando a origem dos recursos é o FDS,
segundo a Instrugcdo Normativa n° 39 de 2014 do Ministério das Cidades, os
participantes sdo o Ministério das Cidades, Caixa Econbmica Federal e demais
instituicbes financeiras federais, beneficiarios, comissdo de representantes do
empreendimento (CRE), Comissdo de Acompanhamento de Obra (CAO), Entidade
Organizadora (EO), Agentes Fomentadores (governos municipais e estaduais, entre
outros), agentes executores e 6rgao de assessoria técnica (BRASIL, 2014). O Quadro 4
foi desenvolvido de forma a destacar as principais atribuicbes e 0s respectivos
responsaveis para o PMCMV FAR, para o PMCMV FDS e para os empreendimentos
estudados.
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QUADRO 4 - ALGUMAS ATRIBUICOES E OS PARTICIPANTES RESPONSAVEIS POR ELAS NO
PMCMV FAR E NO PMCMV ENTIDADES

Atribuicao Responsavel
PMCMV FAR PMCMV FDS | Alfa Beta
Definicéo de | Ministério  das | Ministério das | Ministério das | Ministério das
Diretrizes do | Cidades Cidades Cidades Cidades
PMCMV
Andlise das | Instituicdes Instituicbes Caixa Caixa
propostas, Financeiras Financeiras Econbmica Econbmica
contratagcéo dos | Federais Federais Federal Federal
empreendimentos e
acompanhamento
das obras
Definicao da | Construtora ou | Entidade Pedra Luta pela
localizagdo do | prefeitura Organizadora | Engenharia Casa (EO)
empreendimento (construtora)
Desenvolvimento Construtora ou | Entidade Pedra Luta pela
dos projetos de | prefeitura Organizadora* | Engenharia Casa (EO)
arquitetura e (construtora) contratou a
engenharia Projfisc
Desenvolvimento do | Prefeitura Entidade Prefeitura Luta pela
projeto de trabalho Organizadora | Municipal de | Casa (EO)
técnico social, bem Alfapolis
COMO sua execucdo
Selegéo dos | Prefeitura Entidade Prefeitura Luta pela
beneficiarios Organizadora | Municipal de | Casa (EO)
Alfapolis
Execucdo da Obra | Construtora Entidade Pedra Luta pela
Organizadora** | Engenharia Casa (EO)
(construtora) contratou a
Cimento
Engenharia
Fiscalizacao da | Nao ha Entidade N&o ocorreu Luta pela
Obra Organizadora* Casa (EO)
contratou  a
Projfisc
* Existe recurso disponivel para que a EO contrate uma empresa especializada
** Geralmente a EO contrata uma construtora para executar a obra

Fonte: (BRASIL, 2013)(BRASIL, 2014). Pesquisa.

Como pode ser notado no PMCMV com origem de recursos FDS, também conhecido
como PMCMV Entidades, existem mais tipos de participantes do que no PMCMV com
recursos FAR. Ainda nesse contexto também pode ser percebido que existem
atribuicbes no PMCMV FDS que nao sao previstas no PMCMV FAR, como, por
exemplo, a fiscalizagdo da obra. Por outro lado, existem atribuicdes com responsaveis

distintos para as duas modalidades, como é o caso da sele¢édo de beneficiarios, que no
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PMCMV FAR ¢é realizada pela prefeitura e no PMCMV FDS, pela Entidade
Organizadora. Essas diferencas entre as duas modalidades do Programa contribuem

para a existéncia de ambientes com caracteristicas institucionais distintas.

Uma politica puablica, enquanto sistema frouxamente articulado, tem como
caracteristicas a frouxiddao no relacionamento entre atores e o compartiihamento de
poder (WEICK, 1976). Dessa forma, considerando-se a frouxiddo e também o
comportamento néo linear (PARKER e STACEY, 1995) dos atores, pode ser esperado
que os mesmos tenham diferentes reacdes a determinada situacdo. No caso do
empreendimento Alfa foram percebidas, por exemplo, diferentes reacées dos atores
quanto a necessidade de terminar as obras no prazo, como pode ser verificado no

relato de entrevista:

[...] ndo adianta nada eu enquanto empresa conseguir concluir o meu
empreendimento, né?! A Caixa Econdmica enquanto fiscalizadora liberar
esse empreendimento se o municipio ndo conseguiu, vou dar um exemplo
aqui, viabilizar a parte de esgotamento, né?! E ai a gente impacta na questédo
gue eu entendo como um ponto de melhoria no projeto como um todo de vocé
concluir o empreendimento e ele ficar parado |4 sem poder finalizar, atender
o objetivo final que é entregar (Grifo nosso, entrevista CONSTO01).

Nesse sentido, cabe ressaltar que as obras de responsabilidade da construtora ficaram
prontas dentro do prazo contratado, mas o empreendimento s6 pode ser entregue apés
a conclusao da elevatoria de esgoto, obra essa de responsabilidade do poder publico.
Nesse caso, a entrega teve um atraso de cerca de seis meses. Ainda em relacdo a
frouxiddo na relacdo entre atores, pode-se citar diferentes reacdes dos atores com
relacdo a qualidade das obras no empreendimento Beta. Segundo o entrevistado,
arquiteto da CEF:

Nesse caso, [a construtora] visa sé 0 ganho para a empresa. Se fosse uma
cabeca técnica do empreendimento, a contrapartida visaria logicamente a
qualidade. Entdo o que se faz? Coloca uma cabeca técnica sem nenhuma
capacidade de assertividade, de afirmacdo. Quem manda e desmanda na frente
de trabalho é o dono da empresa que inclusive fez coisa equivocada para
simplesmente ter um ganho inicial maior. J4 outras empresas colocam o0s
técnicos a frente [...]. Apesar de toda reunido eu falar ‘o fulano, sabe qual é o
problema da sua empresa? Vocé. Vocé ndo deixa o seu engenheiro trabalhar’.
E entra por um ouvido, sai pelo outro, ele sai me aperta a méo e vai continuar
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assim dessa maneira. [...]. A fiscalizadora nao fez seu papel, o empreendimento
estd sendo tocado pelo administrador da empresa e a gente para que tenha
aquele retorno que eu falei 4 no inicio, que é entregar o melhor possivel para o
cliente final, no caso o beneficiario, tem que ter uma presenga técnica e as
vezes mais rigorosa na obra (Entrevista GIH04).

Do relato apresentado pode ser observada a tendéncia da construtora de priorizar o
lucro em detrimento da qualidade, bem como a omiss&o da fiscalizadora. E importante
destacar também o intenso interesse por parte do técnico da CEF em relacdo a
qualidade. Assim sendo, pode ser verificado que os variados atores agem de maneira
diferente em relacdo as das diretrizes da politica publica, que é a qualidade dos
empreendimentos, corroborando com a visdo de que existe frouxiddo nas relacdes. E
possivel constatar também a adaptacédo de atores, pois o0 arquiteto se adaptou a uma
reacao de outro ator, a construtora, para reagir da maneira que considerou adequada

conforme suas convicgoes.

A presente pesquisa assume a premissa de que politicas publicas, como € o caso do
PMCMV, podem ser consideradas Sistemas Frouxamente Articulados (WEICK, 1976).
Os casos estudados na pesquisa se alinham a tal premissa, pois neles o poder é
compartilhado e consequentemente existe descentralizacdo bem como a frouxidao das
relacdes entre atores. Nesse sentido, € importante pontuar também que a CEF tem um
papel central, pois articula acdes diretamente com todos os demais atores, mas nao
tem controle sobre eles, como pode ser observado nos relatos de entrevistas abaixo:

Olha, dificil. Dificil porque o interesse deles [prefeituras] acabou aparecendo
muito depois das nossas provocacdes. Achei o interesse das prefeituras aqui no
Espirito Santo muito baixo, muito fraco e até parafraseando uma frase do
Superintendente da Caixa que numa discussdo numa prefeitura do interior
falou: “eu chego com uma picanha, com alcatra, com a linguica e vocé se
recusa a entrar com o carvao?”. Eu acho que o interesse foi muito baixo, ndo se
mediu o volume de dinheiro que estava sendo injetado no municipio via governo
federal e a prefeitura com pouquissima contrapartida e a parte que lhe cabe do
trabalho social é totalmente deficitaria, entéo, o interesse eu acho muito ruim
(Grifo nosso, entrevista GIH02).

Eu vejo a construtora, o interesse dela é sé o lucro porque é uma empresa,
pessoa juridica, ela trabalha construindo, ela tem um papel na sociedade
porque ela faz obra, faz habitacdo, entdo, ela tem um papel importante
(Entrevista GIH03).
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Porque a gente sentiu, por ser um periodo de eleicSes, o empreendimento de
certa forma foi usado pra fins eleitoreiros e isso deixou a gente muito
preocupado [...] (Entrevista PMAO3).

Nos relatos apresentados pode ser verificado que a CEF, apesar de articular as ac6es
do PMCMV, ndo tem meios para obrigar ou determinar que a Prefeitura cumpra seus
COmpromissos ou que a construtora ndo vise primordialmente ao lucro. Nesse contexto,
€ importante destacar que o0s atores citados nos relatos acima, apesar de
compartilharem o objetivo comum de executar o PMCMV, possuem seus interesses
especificos (JARZABKOWSKI e FENTON, 2006). No terceiro relato referente a uma
assistente social de uma prefeitura, podem ser verificados ainda indicios de que o0s
interesses especificos se sobressaem demasiadamente em relacdo ao interesse
comum. E importante ainda ressaltar que a observacdo participante apontou para o
distanciamento do Governo Federal, em geral, e do Ministério das Cidades, em
particular, da execucéo e do dia a dia do PMCMV. Esse fato é verificado também nas
diversas entrevistas em que os agentes dos demais atores ndo citam a atuacao do

Ministério das Cidades no dia a dia da execucao da politica publica.

Como pode ser percebido nos relatos de entrevistas apresentados, 0s atores agem e
reagem de maneiras diferentes conforme seus principios e crencas. Nesse contexto, é
importante ressaltar que esses principios e crencas moldam suas cognicdes,
prescrevem como interpretar a realidade institucional e quais sdo 0os comportamentos
adequados (MCPHERSON; SAUDER, 2013; GREENWOOD ET AL, 2011). Assim
sendo, conforme previsto no quadro tedrico, pode ser inferido que os atores sdo

influenciados por l6gicas institucionais.

O presente estudo investigatorio apontou para a existéncia das seguintes légicas: (i)
l6gica do estado provedor de habitacédo, (ii) l6gica politico-governamental, (iii) 16gica da
qualidade dos empreendimentos, (iv) légica bancéaria-comercial, (v) légica do melhor
retorno financeiro, (vi) légica do direito social e (vii) l6gica da melhor eficiéncia entre
desembolso e ganho politico. O Quadro 5 apresenta algumas caracteristicas das

l6gicas mencionadas.
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QUADRO 5 - DEFINICAO E DESCRIGCAO DAS LOGICAS POR ORGANIZACAO

(continua)

Organizacéo

Logica

Descricao

Ministério das | Logica do estado | O Ministério das Cidades é designado pelo Governo Federal
Cidades provedor de | para gerir 0 programa e, por isso, representa os interesses do
habitacdo Governo Federal. Essa légica institucional agrupa
principalmente as seguintes regras ou principios: fornecer
habitacdo adequada em qualidade e quantidade adequadas
aos brasileiros necessitados; fomentar o setor da construcédo
civil.
Légica politico- | Os interesses do Ministério das Cidades séo regidos pelos
governamental interesses ideoldgicos do governo federal. Essa ldgica agrupa
o principio do alinhamento aos interesses ideoldgicos do
governo federal.
CEF Légica da qualidade | Cabe ao corpo de engenheiros e arquitetos da CEF

dos
empreendimentos

acompanhar tecnicamente os empreendimentos, a verificagdo
do cumprimento do contrato e a verificacdo visual da qualidade
das obras. Aos técnicos sociais cabe verificar se o trabalho
técnico social € bem executado. Essa logica institucional
agrupa principalmente as seguintes regras ou principios: os
empreendimentos devem ser contratados seguindo todos 0s
requisitos do programa; os empreendimentos devem ser
construidos conforme contrato e com qualidade; os
empreendimentos devem contar com trabalho técnico social
adequado.

Légica bancério-

comercial

Enguanto banco comercial a CEF tem interesse em obter lucro
com as operag¢des do programa e considera todos os outros
atores como clientes. Essa logica institucional agrupa
principalmente as seguintes regras ou principios: O programa
deve gerar retorno financeiro a CEF; todos os demais atores
(beneficiarios, construtoras, prefeituras, governo estadual, etc.)
sdo vistos como clientes dos produtos bancarios da CEF.

Légica politico-
governamental

Trata-se de empresa estatal com interesses alinhados aos do
governo federal. Essa l6gica agrupa o principio do alinhamento
aos interesses ideoldgicos do Governo Federal
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Construtora

Légica do melhor
retorno financeiro

O objetivo das construtoras é obter o melhor retorno financeiro
Essa

com a construcdo dos empreendimentos. l6gica
institucional agrupa principalmente as seguintes regras ou
principios: utilizagdo dos terrenos mais baratos; adocdo da
menor qualidade aceitavel e abstencdo da responsabilidade
sobre defeitos nas obras.

Beneficiarios Légica do direito

social

O beneficiario entende que é responsabilidade do estado Ihe
fornecer moradia digna de forma subsidiada. Essa l6gica
institucional agrupa principalmente as seguintes regras ou
principios: moradia com a melhor qualidade possivel; moradia
bem localizada e atendimento as reclamagfes sobre defeitos
construtivos

Prefeitura e | Légica da melhor | Esses entes tém a responsabilidade de executar as obras nao
Governo eficiéncia entre | incidentes nos contratos dos empreendimentos. Fazem isso
Estadual desembolso e | buscando obter o maior ganho politico através do menor

ganho politico investimento financeiro

Fonte: elaborado pelo autor.

A logicas institucionais identificadas no Quadro 5, ao compartilharem o mesmo
ambiente institucional, podem gerar complexidade institucional, conforme apresentado
no referencial teérico (CHILD; RODRIGUES, 2011; FAULCONBRIDGE; MUZIO, 2016;
GREENWOOD ET AL, 2011; MCPHERSON; SAUDER, 2013). Sera realizada analise
das légicas institucionais com maior detalhamento nas proximas subsecfes de forma
gue na sequéncia possa se inferir mais precisamente sobre a complexidade

institucionais nos casos estudados.

4.2 Logicainstitucional do estado provedor de habitacéo

Diante do grande e crescente déficit habitacional do Brasil, principalmente nas classes
sociais menos favorecidas (FIESP, 2016; NETO; FURTADO; KRAUSE, 2013), é de se
esperar gue os governantes busquem meios de reduzir o déficit habitacional, dando
assim melhor condicdo de vida a populacdo. E nesse contexto que foi verificada a

|6gica institucional do estado provedor de habitacdo. Ao invocar essa logica, € esperado
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que os integrantes dos governos decidam agir e reagir de forma a fortalecer e
aperfeicoar o PMCMV. A prépria existéncia do PMCMYV e as estatisticas, por exemplo,
do numero de unidades habitacionais contratadas, demonstram a existéncia e
relevancia da citada logica institucional. O PMCMV entregou até marco de 2016 cerca
de 2,6 milhbes de moradias, enquanto outras 1,6 milhdo estavam em producao
(BRASIL, 2016), totalizando 4,2 milhdes. Assim sendo, trata-se de quantidade de
unidades habitacionais bastante significativa frente ao deficit total, que era de 6,2
milhées de unidades em 2014 (FIESP, 2016), demonstrando o interesse dos
governantes. Por outro lado, a existéncia de legislacdo e normativos que regulamentam
a politica publica em profundidade também demonstra 0 compromisso dos governantes

com o PMCMV, como pode ser verificado no relato:

Tenho que obedecer a norma, né?! Porque é uma Portaria do Ministério, ela ja
vem toda... muito detalhada, ela é muito explicativa. Tem tudo o que vocé tem
gue fazer, quais as atividades, o que que tem que ser abordado e cada uma,
entéo tem isso ai (Entrevista GIHO03).

O PMCMYV foi langado no auge de uma crise econdmica internacional iniciada em 2008.
Nesse sentido, observa-se outro aspecto inerente a ldgica institucional do estado
provedor de habitacdo que € o fomento ao setor da construcao civil. Um programa com
a escala do PMCMV movimenta a economia a partir do aumento das atividades do
setor da construcdo (SANTO AMORE, SHIMBO e RUFINO, 2015). A percepc¢ao

aspecto por parte de empregados da CEF pode ser observado nos relatos:

Solugédo é vamos enfrentar a crise de 2009, vamos gerar emprego, gerar emprego,
mao de obra barata (Entrevista GIH02).

Primeiro, Minha Casa Minha Vida € um programa anticrise. Entdo, ele busca é
movimentar o mercado da construgéo civil para gerar emprego (Entrevista GIHO5).

Verificou-se a existéncia da légica institucional do Estado provedor de habitacdo.
As principais caracteristicas dessa ldgica institucional no contexto do PMCMV séo: (i)
0s integrantes dos governos agem e reagem de forma a fortalecer e aperfeicoar o
PMCMV e (ii) o setor da construcdo civil € fomentado como forma de aquecer a

econdmica como um todo.
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4.3 Logicainstitucional politico-governamental

Os governos no Brasil sdo formados a partir de aliancas eleitorais que se convertem,
em caso de sucesso do grupo no sufragio, em coalizdes em torno de diretivas
programaticas minimas (ABRANCHES, 1988). Essas diretivas programaticas dao a
direcdo que o governo recém-formado seguird, inclusive no que se refere as politicas
publicas. Na esfera federal brasileira, esse modo de formagédo de governos tem sido
denominado presidencialismo de coalizdo (ABRANCHES, 1988).

E importante pontuar que a criacdo, ampliacdo, reducdo ou encerramento de politicas
publicas tém relacéo direta com a coalizacdo governante em determinado momento e
que no Brasil cada governo dura 4 anos com possibilidade de uma Unica reeleicéo.
Dessa forma, essas diretivas programaticas das coalizdes acabam por influenciar
principios e crencas e prescrevem como esses grupos politicos interpretam a realidade
institucional e quais sdo os comportamentos adequados (GREENWOOD ET AL, 2011,
MCPHERSON; SAUDER, 2013). Nesse sentido, pode ser afirmado que

a formulacé@o de politicas publicas constitui-se no estagio em que 0s governos
democraticos traduzem seus propoésitos e plataformas eleitorais em programas
e a¢bes que produzirdo resultados ou mudancas no mundo real (SOUZA, 2006,
p. 26).

7

Em outras palavras, o grupo governante € influenciado por uma logica institucional
politico-governamental e, assim, os interesses do Ministério das Cidades séo regidos
pelos interesses ideolégicos do governo federal. Segundo um arquiteto da CEF, “Minha
Casa Minha Vida é um programa anticrise [...] ele busca movimentar o mercado da
construcéo civil pra gerar emprego” (Entrevista GIH04), sendo entdo o combate a crise
de 2009 uma das diretivas para criagdo do PMCMV. Essa afirmagcao do arquiteto da
CEF é corroborada pela Portaria 168/2013 do Ministério das Cidades, em que é
afirmado que uma das diretrizes gerais do programa € “criagdo de novos postos de
trabalho diretos e indiretos, especialmente por meio da cadeia produtiva da construgéo
civil” (BRASIL, 2013, p. 2).
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A influéncia dessas diretivas no PMCMV néao se restringe ao Ministério das Cidades ou
a administracéo direta como um todo. Nesse sentido, um arquiteto da CEF afirmou em

entrevista que

Ah, a visdo que eu acho que a Caixa tem do programa € ser o braco forte do
governo federal, era, na época [em 2009] e ndo mediu esforgos pra que... pra
que a proposta do governo federal fosse levada as Ultimas consequéncias
(Grifo nosso, entrevista GIH02).

Como pode ser observado, essa logica institucional influencia também a CEF, por se
tratar de empresa publica atrelada ao Ministério da Fazenda, ou seja, a esfera federal
de governo. Sobre essa mesma questdo, segundo um representante da construtora, “a
Caixa deve ter as metas que 0 governo passa para ela” (entrevista CONSTO1),
demonstrando sua visdo de que a CEF é influenciada pelas diretivas do governo

federal.

Como pode ser esperado, nem as diretivas programaticas minimas, nem a légica
institucional politico-governamental sdo observadas somente na esfera de governo
federal. E de se esperar que a l6gica seja observada também nos governos municipais
e estaduais. Nesse sentido, € importante ressaltar que as diretivas programaticas nao
sd0o necessariamente iguais para todas as esferas. Pelo contrario, espera-se que

existam diretivas diferentes para as diferentes esferas.

Nos casos estudados, pode ser verificada a existéncia da légica institucional em tela
nas prefeituras e no governo do estado. Segundo a assistente social da prefeitura, “o
PMCMV tem uma importancia sim para o municipio, embora eu ache que por um bom
tempo eles ndo vao mais mexer com o Minha Casa Minha Vida” (Entrevista PMAOQO4).

Arquitetos da CEF afirmaram que

pelo menos aqui no estado, os prefeitos ndo tinham interesse, ndo me
parece que conseguiram... me parece que eles ndo conseguiram ver isso como
uma coisa vantajosa pro municipio (Grifo nosso, entrevista GIH02).

a gente vé muito algumas ac8es politicas que simplesmente vem atrapalhar
este processo, seja porque a construtora ndo € A ou a B e eu queria que fosse
a A ou a B ou a C aqui construindo no meu municipio [0 entrevistado aborda
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os interesses do governo municipal, apesar de utilizar a primeira pessoa do
singular] (Grifo nosso, entrevista GIH05).

Sobre as diretivas do governo estadual, um arquiteto da CEF afirmou que “dizia que
daria uma ajuda de até trés mil reais por unidades habitacionais, s6 que tudo é uma
situagéo politica junto ao governo do estado” (Grifo nosso, entrevista GIHO05). A ajuda
a que o entrevistado se refere € um recurso que o governo estadual oferece para
execucao de obras externas aos empreendimentos, como por exemplo, pavimentacéo e

drenagem.

Dessa forma, a ldgica institucional politico-governamental tem relacdo e é
influenciada pela pelos interesses ideologicos do grupo politico que estd no poder.
Cabe também ressaltar que essa logica institucional € utilizada pelas trés esferas de

governo.

4.4 Logicainstitucional da qualidade dos empreendimentos

Uma das atribuicbes da CEF no PMCMV, enquanto agente executora do programa, é
“analisar a viabilidade técnica e juridica dos projetos, bem como acompanhar a
execucao das respectivas obras e servicos até a sua concluséo e contratar a execucao
de obras e servicos considerados aprovados nos aspectos técnicos e juridicos [...]”
(BRASIL, 2013, p. 3). Dessa forma, cabe a CEF receber e analisar as propostas, firmar
os contratos em nome do FAR e acompanhar tecnicamente a execucdo das obras e
servicos. Faz-se importante pontuar que o trabalho social é um dos servicos
acompanhados tecnicamente pela Caixa. Nesse sentido, a Portaria 168/2013 do

Ministério das Cidades aponta que trabalho social é

entendido como um conjunto de ac¢@es inclusivas, de carater socioeducativo,
voltadas para o fortalecimento da autonomia das familias, sua inclusdo
produtiva e a participagdo cidada, contribuindo para a sustentabilidade dos
empreendimentos habitacionais (BRASIL, 2013, p. 2).

A analise das propostas e acompanhamento das obras e servicos sdo atividades

realizadas, no ambito da CEF, pelas Geréncias Executivas de Habitacdo (GIHAB).
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Trata-se de setor dedicado a diversas atividades relacionadas com a habitacdo, tais
como avaliacdo de imoveis, crédito imobiliario, habitacdo de interesse social, danos
fisicos, entre outras. As atividades de analise e acompanhamento das obras e servigos
no PMCMYV sdo realizadas na GIHAB por profissionais de duas categorias principais. A

saber, (1) engenheiros e arquitetos e urbanistas (EAU) e (2) técnicos sociais.

A concentragdo na GIHAB dos profissionais mencionados, dedicados ao
acompanhamento das obras e servicos, tende a influenciar as agbes e crengas no
sentido de que as obras e servigos tém que ser executados da melhor forma possivel,
ou seja, com qualidade adequada. Segundo um entrevistado, que atua na area negocial
da CEF, “no caso da Caixa, envolvendo a area técnica, o objetivo da Caixa é concluir
esses empreendimentos com qualidade, né?!” (Grifo nosso, entrevista SR01).

Ainda nesse sentido, em uma noticia divulgada pela Associacdo Nacional dos
Engenheiros e Arquitetos da Caixa (ANEAC), um Gerente Nacional da CEF afirma que
o EAU “é um indutor da melhor solugédo de qualidade” (ANEAC, 2010). E importante
destacar que a Figura 2 foi capturada no sitio eletrbnico da ANEAC, em sua pagina
principal, onde se pode ler “Engenheiros civis e arquitetos empenhados no atendimento

ao déficit habitacional com rigoroso padrao de qualidade”.
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FIGURA 3 - NOTICIA NA PAGINA PRINCIPAL DO SITIO ELETRONICO DA ANEAC

N° da Matricula: Senha:

ASSCCIAC:&C NACIONAL DOS f E o . ss
wE ‘c ENGENHEIROS E ARQUITETOS ) &
DA CAIXA ECONOMICA FEDERAL

Institucional 0 que fazemos Noticias Eventos Biblioteca Associe-se Convénios Parceiros Contato

Fonte: (ANEAC, 2017)

A vocacdo e propésito da GIHAB € analisar e acompanhar tecnicamente o0s
empreendimentos, ou seja, garantir que eles sejam executados conforme as regras do
PMCMV. Dessa forma, as acdes e crencas dos agentes desse setor tendem a
congruéncia em torno do ideal de que as unidades habitacionais sejam entregues com
a melhor qualidade possivel. Foi nesse sentido que foi verificada a existéncia da l6gica
institucional da qualidade dos empreendimentos.

Nesse contexto, o pesquisador (também observador participante) trabalha nesse setor
e por diversas vezes presenciou os agentes da GIHAB retrucarem firmemente o
argumento dos construtores que pode ser traduzido na frase “ndo precisa de tanta
qualidade para uma casa para pobre”. A resposta da GIHAB para esse argumento é
sempre que independentemente de quem sera o usuario da moradia, deve-se garantir a
qualidade prevista nas normas e nos contratos. Sobre isso, na entrevista GIHO3, é
afirmado que “eu vejo [na GIHAB] mais interesse em produzir qualidade, uma
preocupacdo grande com a qualidade daquilo que esta sendo entregue as pessoas
para que as pessoas tenham qualidade de vida no novo morar” (Entrevista GIHO03),

reforcando o quanto o setor esta imerso nessa logica institucional. Em outra entrevista é
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informado que “[...] bom, em Alfa, eu tenho uma obra de uma qualidade muito boa, a
qualidade da obra do Alfa ela, ela € uma coisa assim... Poderia ser um empreendimento

vendido no mercado” (Entrevista GIHO5).

A pesquisa apontou também para o reconhecimento de outros atores sobre a
preocupacdo da CEF com a qualidade dos empreendimentos. Conforme entrevista de
uma servidora da prefeitura, “eu acho que a Caixa faz um papel muito importante e
assim, quanto técnica é... quando ela faz todo um acompanhamento [...]” (Entrevista
PMAO2). A logica institucional em tela foi invocada também por agentes de outros

atores além da CEF, como pode ser percebido no fragmento

Mas eu acredito assim, a gente escreveu um projeto muito bacana tentando
aproveitar o entorno, propondo capacitacfes, cursos, levando em conta
fato de tarem préximo a praia. [...JEntdo, pra gente também foi tudo a
experiéncia, tudo novidade, no préximo, a gente tem outro ponto de vista, desde
a selecdo até a forma de construcdo das unidades (Grifo nosso, entrevista
PMAO04).

A légica institucional da qualidade dos empreendimentos pode ser resumida da
seguinte forma: cabe ao corpo de engenheiros e arquitetos da CEF acompanhar
tecnicamente os empreendimentos, a verificacdo do cumprimento do contrato e da
qualidade das obras. Aos técnicos sociais cabe verificar se o trabalho técnico social &
bem executado. Essa logica institucional agrupa principalmente as seguintes regras ou
principios: os empreendimentos devem ser contratados seguindo todos os requisitos do
programa; os empreendimentos devem ser construidos conforme contrato e com

gualidade; os empreendimentos devem contar com trabalho técnico social adequado.

4.5 Logicainstitucional bancaria-comercial

Segundo o dicionario, banco € uma “instituicdo financeira que tem como atividades
principais receber depdsitos de dinheiro em conta corrente, efetuar empréstimos, aplicar
capitais, efetuar cobrancas, operar no mercado cambial, etc” (MICHAELIS). Nesse
contexto, o Banco Central do Brasil define a Caixa Econdmica Federal como
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instituicdo assemelhada aos bancos comerciais, podendo captar depdsitos a vista,
realizar operacdes ativas e efetuar prestacao de servigos. Uma caracteristica distintiva
da Caixa € que ela prioriza a concessdao de empréstimos e financiamentos a
programas e projetos nas areas de assisténcia social, salde, educagao, trabalho,
transportes urbanos e esporte. Pode operar com crédito direto ao consumidor,
financiando bens de consumo duraveis, emprestar sob garantia de penhor industrial e
caucao de titulos, bem como tem o monopodlio do empréstimo sob penhor de bens
pessoais e sob consignacdo e tem o monopdlio da venda de bilhetes de loteria
federal. Além de centralizar o recolhimento e posterior aplicacdo de todos 0s recursos
oriundos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), integra o Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) e o Sistema Financeiro da Habitac&o
(SFH) (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2017).

A CEF publica periodicamente suas metas anuais e entre as metas de 2014 podem ser
destacadas as seguintes: (1) inaugurar 120 novas agéncias; (2) aumentar em 5,17% a
arrecadacdo das Loterias, comparado a 2013, resultando em um total de R$ 11,8
bilhdes; (3) até o final do primeiro semestre de 2014, quando se encerra o ano safra
2013/2014, arrecadar o volume de R$ 3,7 bilhdes em recursos aplicados em operacdes
de crédito rural, destinadas a produtores, cooperativas e agroindustrias (CAIXA
ECONOMICA FEDERAL, 2013). Essas metas, a definicdo do Banco Central do Brasil ja
destacada, as agéncias fisicas com caixas eletrénicos e portas giratérias ndo deixam

duvidas de que a CEF atua como um banco comercial.

Dessa forma, é verossimil que o fato de a CEF agir como banco comercial influencie de
alguma forma na sua atuacao enquanto agente executora do PMCMV. Nesse sentido,
foi informado em entrevista que “é obvio que a empresa [CEF] precisa é... executar
projetos que sejam, ndo vou dizer rentaveis, eles precisam ser viaveis” (Grifo nosso,
entrevista SR01). Ja em outra entrevista, de um arquiteto da CEF, & dito que “no
andamento da obra que hoje era para ta terminada e tA na meta [e que o PMCMV ] é
um dos principais produtos de habitacdo da Caixa” (Grifo nosso, entrevista GIH04). A
utilizagcado de palavra como “rentaveis”, “viaveis”, “meta” e “produto” aponta para uma

visdo negocial da politica publica por parte da CEF.

Dessa forma, essa visdo negocial acaba influenciando principios e crencas e
prescrevem como os empregados da CEF interpretam a realidade institucional e quais
sdo os comportamentos adequados (GREENWOOD ET AL, 2011; MCPHERSON;
SAUDER, 2013). O relato de entrevista a seguir corrobora essa constatacao:
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[No PMCMV a CEF] néo visa lucro, porque a gente sabe que o programa é
com recurso publico e ele ndo deixa uma rentabilidade pra gente. E a nossa
atuacao dentro do programa Minha Casa Minha Vida levando empreendimento
aos municipios para Caixa, apesar de ndo gerar lucro diretamente o programa,
mas ela abre oportunidades da gente fazer outros negécios, seja com o0s
entes publicos, com as pessoas juridicas envolvidas e com os beneficiarios
também (Grifo nosso, entrevista SR03).

O fragmento se refere a entrevista de um empregado da area negocial da CEF e é
resposta a uma pergunta sobre o que a CEF busca com o PMCMV. Dessa forma, é
possivel identificar (1) a busca pela lucratividade na atuacdo da CEF na politica publica,
enguanto agente executor, e (2) a visdo de que os demais atores e agentes do PMCMV
sdo também potenciais clientes da CEF. Assim sendo, a observacdo da influéncia da
visdo negocial no comportamento dos empregados aponta para a existéncia da l6gica

institucional bancaria-comercial.

Sobre a questdo da lucratividade, a remuneracdo da CEF pelas atividades
desenvolvidas no PMCMV é definida em conjunto pelo Ministério das Cidades e pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (BRASIL, 2013). E importante pontuar
gue ha consenso entre os entrevistados que a remuneracdo da CEF é baixa, como

pode observado nos fragmentos

Eu acredito que seja mais pela participacdo social mesmo, porque em termos
de resultado para Caixa... Eu ndo tenho um estudo, nunca procurei saber a
fundo os niumeros em termos de rentabilidade, mas seria mais pelo trabalho
social mesmo, ndo pelo valor financeiro que vai gerar pra Caixa (Entrevista
SR02).

Nem lucro eu digo, porque no Minha Casa Minha Vida 1, a Caixa tem um baixo
lucro (Entrevista GIHO5).

Por outro lado, conforme mencionado, a CEF acaba enxergando os demais atores e
agentes do programa como potenciais clientes. A construtora tem potencial para ser
detentora de conta corrente, investimentos e empréstimos na CEF, as prefeituras e
governo do estado podem trazer as contas salarios dos funcionarios e o beneficiario
pode ter conta corrente, poupanca e seguros, por exemplo. Os fragmentos abaixo

demonstram essa questéo:
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Parece que tem até cracha ja cativo pra entrar e sair daqui a hora que quiser. E
uma coisa que até que chega a incomodar [sobre a facilidade de acesso que a
construtora tem na GIHAB] (Entrevista GIH02).

O negocial, a visdo que eu tenho do negocial € que quer sempre fechar bons
negacios para a Caixa (Grifo nosso, GIH04).

A lbgica institucional bancaria-comercial pode ser resumida da seguinte forma:
enquanto banco comercial, a CEF tem interesse em obter lucro com as operacfes do
programa e considera todos os outros atores como clientes. Essa logica institucional
agrupa principalmente as seguintes regras ou principios: o programa deve gerar retorno
financeiro a CEF; todos os demais atores (beneficiarios, construtoras, prefeituras,
governo estadual, etc.) sdo vistos como clientes potenciais dos produtos bancérios da
CEF.

4.6 Logicainstitucional do melhor retorno financeiro

Segundo a portaria 168/2013 do Ministério das Cidades, as atribuicdes das empresas
do setor da construcdo civil no PMCMV séo (1) apresentar as instituicdes financeiras
oficiais federais projetos de producédo de empreendimentos para alienac¢do dos iméveis,
(2) executar os projetos contratados pela instituicdo financeira oficial federal e (3)
realizar a guarda dos imdveis pelo prazo de sessenta dias, apdés a conclusao e
legalizacdo das unidades habitacionais (BRASIL, 2013). Trata-se da parte que cabe a
construtora para que se atinjao objetivo comum, a execucdo empreendimentos do
PMCMV, contudo, € de esperar que esse ator também tenha seus interesses
especificos (JARZABKOWSKI e FENTON, 2006).

Seguindo por essa linha, pode ser verificado em entrevista referente a um
representante da construtora, que “somos uma empresa e a gente tem o objetivo de
auferir lucro” (Grifo nosso, entrevista CONSTO01). Outro representante da construtora,
ao ser indagado em entrevista sobre o que a construtora busca no PMCMV, afirma que
‘busca a parte financeira, l6gico” (Entrevista CONSTO02). Dessa forma, pode ser
percebido que as atitudes, crencas e interesses dos agentes desse ator sao
construidos em torno da expectativa de obtencao de lucro. Foi nesse contexto que pode

ser constatada a influéncia da l6gica institucional do melhor retorno financeiro.
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Sobre essa logica, foi observado que alguns agentes dos demais atores perceberam
seus efeitos. Ao ser perguntando sobre o objetivo da construtora no PMCMV, um
arquiteto da CEF respondeu que “ela visa lucro, essa € a funcdo dela” (Entrevista
GIHO05). Segundo um empregado da area negocial da CEF, “a construtora quer
construir... ela ndo vai fazer social nisso, ela vai trabalhar para a obtencdo de
lucratividade [...], melhorar o seu portfélio de produtos produzidos” (Grifo nosso,
entrevista SR03).

A logica institucional do melhor retorno financeiro pode ser resumida da seguinte
forma: O objetivo das construtoras é obter o melhor retorno financeiro com a construcao
dos empreendimentos. Essa ldgica institucional agrupa principalmente as seguintes
regras ou principios: utilizagdo dos terrenos mais baratos; ado¢do da menor qualidade

aceitavel e abstencéo da responsabilidade sobre defeitos nas obras.

4.7 Logicainstitucional do direito social

O direito a moradia esta previsto no artigo 25 da Declaracdo Universal dos Direitos do
Homem (ONU, 2009) e também no artigo sexto da Constituicdo Federal do Brasil
(BRASIL, 1988). Nesse contexto, cabe destacar que o déficit habitacional no Brasil esta
concentrado nas faixas de renda familiares mais baixas (NETO, FURTADO e KRAUSE,
2013) e que o PMCMYV aloca maiores recursos e subsidios quanto mais baixa for a faixa
de renda atendida. No PMCMV Faixa 1, objeto da presente pesquisa, 0s subsidios
financeiros podem chegar a 96% (SANTO AMORE, SHIMBO e RUFINO, 2015). Sobre

esse tema, uma assistente social da prefeitura afirmou que

A familia para poder morar, ter uma moradia prépria, eu acho que isso passa pela
questdo da dignidade do ser humano. Entdo, isso é assim, a gente vé as pessoas,
elas se... a referéncia, o que significa uma casa. Ndo é uma... parede, concreto. E
muito além do que isso. E vocé poder dar dignidade aquela familia. Nossa,
principalmente para nés, da &area do social isso é fundamental, eu acho. A pessoa
acaba tendo enquanto sociedade um outro olhar. A questdo da cidadania (Grifo
nosso, entrevista PMA02).
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Por outro lado, desde 2003, o Governo Federal intensificou o alcance das politicas
publicas nas faixas de renda mais baixas, podendo citar por exemplo o0 programa Bolsa
Familia e o proprio PMCMV, que surgiu em 2009. Dessa forma, a maior disponibilidade
de programas e recursos para essas familias pode ter reforcado a crenca e o interesse

delas pelos seus direitos. Uma assistente social da prefeitura relata que

Vocé imagina uma familia, dez anos com uma expectativa de receber sua unidade
habitacional. [...]Ndo tem como vocé negar, vocé ta trabalhando com familias
extremamente vulneraveis, familias que ndo tem dinheiro pra pagar, que sobrevivem
com o bolsa familia, entdo, assim, até onde esse direito realmente foi cumprido
(Entrevista PMAQ3).

Dessa forma, o beneficiario tende a desejar a melhor moradia possivel no que se refere

a qualidade e localizacdo. Sobre isso, uma beneficiaria disse que

precisamos de um ponto de 6nibus com urgéncia e 6nibus assim que nao seja de hora
em hora, [...] precisamos também de porteiro, entendeu?! Precisamos de porteiro, n0s
estamos sem porteiro. Ndo esta passando fumacé aqui, porque diz eles
[representantes da prefeitura] que é devido as criancas que estdo correndo atrds do
carro do fumacé, recebendo aquela fumaca e eles pararam (Entrevista ALF04).

O relato demonstra os anseios dos beneficiarios por melhorias no empreendimento. E
importante pontuar que a criacdo de ponto de 6nibus e definicdo dos horéarios, bem
como o combate a vetores urbanos de doencas € atribuicdo da prefeitura e do governo
estadual. JA a implantacdo de porteiro, € de responsabilidade do condominio,
administrado pelos préprios beneficiarios.

E importante relatar também que os demais atores reconhecem os direitos dos
beneficiarios. Segundo um representante da construtora, o PMCMV é um “projeto do
Governo Federal que agrega muito na comunidade, [...] ela traz o beneficio para a
populacdo carente principalmente” (Grifo nosso, entrevista CONSTO01). Ja um
arquiteto da CEF aponta que “a Caixa estd atenta aos beneficiarios, atender a
populacdo, dar para a populacdo brasileira construcdo de qualidade” (Entrevista
GIHO05), enquanto uma assistente social da prefeitura informa que “é algo muito
sagrado ter sua casa propria” (Entrevista PMAO1). Foi nesse contexto de crencas,

interesses e anseios dos beneficiarios que foi percebida a l6gica institucional do
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direito social. Os relatos a seguir, retirados de entrevistas com beneficiarios, reforcam

a existéncia dessa logica institucional:

Eu conhego uma pessoa que esta doente e precisando morar numa casa do
Minha Casa Minha Vida e esta no aluguel social e até hoje ndo conseguiu
(Grifo nosso, entrevista ALFO1).

Foi quando eu tive o direito de ter essa moradia aqui (Entrevista ALF04).

Vai ser maravilhoso porque a gente vai ter acesso a muitas coisas, eles vao
deixar a gente em um local onde a gente vai ter todas as possibilidades para
morar dignamente (Entrevista BETOL1).

Serd que nés vamos perder nosso apartamento? [beneficiario demonstrando
preocupagéo devido a demora na entrega] (Entrevista VI02).

Ter uma casa propria que é a realizacdo de um sonho, ter uma casa prépria e
um pouco de estabilidade financeira, porque quando vocé deixa o aluguel para
ter algo que é seu caindo dentro desse projeto Minha Casa Minha Vida
(Entrevista BET04).

A légica institucional do direito social pode ser resumida da seguinte forma, o
beneficiario entende que é responsabilidade do estado Ihe fornecer moradia digna de
forma subsidiada. Essa logica institucional agrupa principalmente as seguintes regras
ou principios: moradia com a melhor qualidade possivel, moradia bem localizada e

atendimento as reclamacgdes sobre defeitos construtivos.

4.8 Logicainstitucional da melhor eficiéncia entre desembolso e ganho politico

A Constituicdo Federal de 1988 traz em seu artigo primeiro que “todo o poder emana do
povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicao” (BRASIL, 1988, p. 1). Assim, séo eleitos representantes do povo
para as trés esferas de governo (federal, estadual e municipal) para que os mesmos
atuem conforme os interesses da populacdo. Nesse contexto, a participacdo dos
governos em politicas publicas, como o PMCMV, deve se alinhar aos interesses da

populacao.

Para que o objetivo comum seja atingido na politica publica em estudo, que é a entrega

de empreendimentos do PMCMV, 0s municipios e 0s governos estaduais Ssao
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responsaveis pelas obras de custos ndo incidentes e, conforme a fonte de recursos do
empreendimento, sdo responsaveis também pela selecdo das familias e realizacdo do
trabalho social. E importante ressaltar que obras de custos no incidentes sdo aquelas
executadas no entorno dos empreendimentos (drenagem e pavimentagao de ruas, por
exemplo) e com custos néo inseridos no contrato principal entre CEF e construtora ou
EO. Contudo, é importante ressaltar também que os atores podem ter seus interesses

especificos. Sobre esse ponto, os fragmentos a seguir informam que

Ha também o interesse politico dos gestores publicos municipais e estaduais.
Entregar um empreendimento rende a um prefeito que entregou um dividendo,
e ao governador do estado um dividendo politico muito interessante (Grifo
nosso, entrevista SR03).

O viés politico, a gente tem que ter isso, enfim, vivemos huma democracia e o
gestor esta la e quer trazer beneficio pra comunidade sim, mas quer ter o
bénus da questdo da parte politica dele também (Grifo nosso, Entrevista
CONSTO1).

Como pode ser observado, os governos podem ter como interesses especificos a
promogéao de seus agentes visando vantagem nas elei¢des vindouras. Quanto mais 0s
principios e crencas dos governantes se aproximam do interesse especifico e se
afastam do objetivo comum do PMCMV, podem ocorrer situacées como a descrita a

seqguir:

O governo estadual, ele entra no programa com uma rebarba que Ihe deu a
possibilidade de subir a um palanque e falar que estd entregando unidade
habitacional que talvez ele ndo pds nenhum centavo (Grifo nosso, entrevista
GIHO05).

Conforme relato do arquiteto da CEF, podem ocorrer situagcdes em que o interesse dos
governantes em obter votos se sobressai ao objetivo comum que € fornecer habitagédo
digna a populacdo. Foi nesse sentido que foi detectada a logica institucional da
melhor eficiéncia entre o desembolso e ganho politico. Essa logica pode ser
resumida da seguinte forma: o governo do estado e 0S municipios tém a
responsabilidade de executar as obras nao incidentes nos contratos dos
empreendimentos, mas fazem isso buscando obter o maior ganho politico através do

menor investimento financeiro.
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4.9 Complexidade institucional

Conforme pontuado no referencial teérico, quando as organiza¢des enfrentam multiplas
l6gicas institucionais  conflitantes  surge a complexidade institucional
(FAULCONBRIDGE; MUZIO, 2016). Os diversos agentes, cada qual com sua parcela
de poder, possuem objetivos incompativeis. Como ndo € possivel concretizar todos os
objetivos, surge o conflito entre agentes (JARZABKOWSKI; FENTON, 2006). Dessa
forma, a existéncia de diferentes ldgicas institucionais no PMCMV, conforme
apresentado nas subsecfes anteriores, torna essa politica publica suscetivel a

ocorréncia de complexidade institucional.

A complexidade institucional pode ser observada a partir do conflito entre l6gicas.
Nesse contexto, pode-se citar o fragmento da entrevista BETO1 em que um beneficiario
afirma que “a localizagdo é um tanto quanto distante da cidade” (Entrevista BET01). E
importante ressaltar que alguns empreendimentos do PMCMV, de tdo distantes dos
centros urbanos, corroboram com percepcdo que Bauman tem das cidades atuais, pois
segundo ele, os cidaddos sem meios “tendem a ser forcados a se afastar das partes
mais benignas e agradaveis da cidade e amontoados em distritos separados,
semelhantes a guetos” (BAUMAN, 2007, p. 79).

Cabe pontuar que o Governo Federal adquire as unidades habitacionais por um valor
fixo global que incluiu os custos com a aquisi¢ao do terreno, constru¢do das habitacdes
e da infraestrutura e regularizacdo do empreendimento, entre outros. Ao adquirir um
terreno de menor valor, a construtora ou entidade tende a elevar os seus resultados.
Por outro lado, o valor dos terrenos varia geralmente de acordo com a localizagao e
infraestrutura disponiveis. Conforme demonstrado anteriormente, a construtora tende a
estar imersa na logica institucional do melhor retorno financeiro, o que a leva a preferir
terrenos mais baratos e consequentemente localizados em regides periféricas e com
menos infraestrutura disponivel. Por outro lado, o beneficiario, orientado pela l6gica

institucional do beneficio social, deseja que sua nova moradia seja bem localizada.
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No mesmo flanco que o beneficiario esta a equipe da GIHAB, que é influenciada pela
l6gica institucional da qualidade dos empreendimentos e fara o possivel para que sejam
contratados empreendimentos bem localizados. Nesse contexto, segundo um arquiteto

da Caixa

O interesse da construtora é fazer obra em lugar ruim. Ganhar dinheiro com
isso (...). Um lugar barato que necessariamente é ruim, um lugar bom
normalmente é caro, entdo o grande interesse é executar uma obra com preco
definido, com especificacdo definida em lugares assim que vocé possa pagar
muito baixo pelo terreno (Grifo nosso, entrevista GIHO5).

O embate em torno da localizacdo do empreendimento demonstra o conflito entre trés
|6gicas institucionais a saber: melhor retorno financeiro, direito social e qualidade
dos empreendimentos. Através desse conflito pode ser verificada a existéncia de
complexidade institucional no PMCMV. Nesse contexto, por se tratar de conflito entre

diferentes atores, pode ser afirmado também que se trata de complexidade ambiental.

Ainda sobre a complexidade ambiental, pode ser citado o fragmento em que segundo

um representante da construtora,

ndo adianta nada eu, enquanto empresa, conseguir concluir o meu
empreendimento e a Caixa Econbmica, enquanto fiscalizadora, liberar esse
empreendimento, se 0 municipio ndo conseguiu [fazer sua parte]. Vou dar um
exemplo aqui, viabilizar a parte de esgotamento. E ai a gente impacta na
guestao que eu entendo como um ponto de melhoria no projeto como um todo,
de vocé concluir o empreendimento e ele ficar parado 1& sem poder finalizar,
atender o objetivo final que é entregar (Entrevista CONSTO01).

No relato, pode ser depreendido que a Prefeitura, ao ndo contribuir tempestivamente
com sua parte no empreendimento, acaba impactando na atuacdo da construtora. E
importante ressaltar que enquanto o empreendimento n&o estiver completamente
pronto para entrega aos beneficiarios, e isso inclui o esgotamento sanitario, a
construtora € responsavel pela obra que construiu, 0 que acarreta em custos com
retrabalho e vigilancia. Por outro lado, o atraso da Prefeitura tem impacto na atuacdo da
CEF também porque demandard mais vistorias a obra pelo corpo técnico e porque o

atraso em si compromete a qualidade do empreendimento.
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Dessa forma, a Prefeitura ao agir conforme a logica institucional da melhor eficiéncia
entre desembolso e ganho politico, atrasando a obra de sua competéncia, cria conflito
com 0s seguintes atores e logicas institucionais: (i) construtora, que age conforme a
I6gica institucional do melhor retorno financeiro e acaba sacrificando o lucro ao ter que
manter a obra por um periodo desnecessario; (i) CEF, que age conforme a logica
institucional da qualidade dos empreendimentos e tem o empreendimento entregue
com atraso; (iii) CEF, que age conforme a logica institucional bancaria-comercial e tera
custos extras com novas vistorias e gestdo interna dos contratos referentes ao
empreendimento; (iv) Beneficiario, que age segundo a légica institucional do direito

social e tera que esperar mais para alcancar o direito a moradia.

Conforme detalhado no referencial teérico, a complexidade institucional pode assumir
duas perspectivas, complexidade ambiental e complexidade organizacional (CHILD;
RODRIGUES, 2011; GREENWOOD ET AL, 2011). J& tendo sido demonstrada
situacdes que denotam complexidade ambiental, passa-se a apresentar casos relativos
a complexidade organizacional. Cabe ainda ressaltar que a complexidade
organizacional se refere a conflitos entre l6gicas institucionais segundo as quais agem

os agentes de uma mesma organizacao.

Engenheiros, arquitetos e técnicos sociais da CEF fazem o acompanhamento técnico
dos empreendimentos na fase de construcao e pés-entrega de forma a verificar que a
obra e o trabalho social estdo sendo executados conforme contrato e com qualidade.
Para exercer essas atividades, esses técnicos necessitam de alguns recursos, entre
eles, veiculos para visitar as obras e as familias beneficiadas. Por outro lado, a CEF,
enquanto banco, busca sempre reduzir seus custos de forma a melhorar o resultado
operacional e isso pode incluir restricbes quanto a disponibilidade de veiculos em todos
0s setores, inclusive a GIHAB. Essa situagdo é descrita em uma entrevista da seguinte
forma: “nessa dificuldade de carro ai, eu ndo tenho ido a lugar nenhum néo” (Grifo
nosso, entrevista GIH03). Assim sendo, trata-se de conflito entre a l6gica institucional
da qualidade dos empreendimentos e da légica institucional bancéario-comercial, ou

seja, pode ser inferida a existéncia de complexidade organizacional.
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Foi verificado também conflito entre a ldégica institucional da qualidade dos
empreendimentos e a logica institucional da melhor eficiéncia entre desembolso e
ganho politico na prefeitura. Esse conflito surgiu do contraste entre a vontade dos
técnicos sociais de fazer o trabalho social e intencdo da prefeitura de agir tendo em
vistas as eleicbes de 2016. Dessa forma, pode ser verificada complexidade

organizacional no fragmento

Porque assim, a gente sentiu, por ser um periodo de elei¢cbes... 0
empreendimento de certa forma, ele foi usado pra fins eleitoreiro e isso deixou
a gente muito preocupado, porque essas ag¢fes destinada... é... colocadas
assim como ag¢fes sociais, elas tiveram sim um fim eleitoreiro, entdo, a nossa
participacdo enquanto, [...] ndo teve uma participacdo assim tdo... ndo foi tdo

forte (Grifo nosso, entrevista PMAO3).

E importante pontuar que o conflito entre légicas institucionais e, por consequéncia, a
complexidade institucional, ndo devem ser considerados necessariamente como
ameaca ou algo que se deve evitar (LIU, MA e HUANG, 2015). Como exemplo, pode
ser citado que na fase 1 do PMCMV, a exigéncia de que os empreendimentos ficassem
dentro da malha urbana ndo era téo forte (BRASIL, 2011) e a partir da fase 2, essa
posicdo foi revista (BRASIL, 2013), possivelmente fruto da coexisténcia de diversas
I6gicas institucionais conflitantes, como a do direito social e a do melhor retorno

financeiro.

Foram observadas na pesquisa trés ocorréncias que apontam para a existéncia de
complexidade institucional, a saber. (i) a definicio da localizacdo dos
empreendimentos, (i) a demora na conclusdo das obras de custos nado incidentes por
parte da Prefeitura e (iii) a indisponibilidade de carros em quantidade suficiente para
vistorias aos empreendimentos dos técnicos da GIHAB. A figura xx € uma adaptacéo do
esquema apresentado na subsecdo 2.4 e possibilita demonstrar graficamente a
complexidade institucional no MCMV, além de outros resultados e achados. Dessa
forma, sdo apresentados todos o0s principais atores e as respectivas lbogicas

institucionais que os influenciam.
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FIGURA 4 - ATORES, LOGICAS INSTITUCIONAIS E OCORRENCIAS DE COMPLEXIDADE
INSTITUCIONAL

COMPLEXIDADE COMPLEXIDADE

AMBIENTAL T U

ORGANIZACIONAL

ATOR
INSTITUIGAO
FINANCEIRA

LEGENDA
Influéncia da Logica ATORES
Institucional A Ministério das Cidades / Governo Federal
sy INfluéncia da Complexidade B Construtora
Organizacional ou Ambiental C  Prefeitura
O Ator D Govemo do Estado
...... Légica Institucional E Entidade Organizadora
LOG Légica Institucional F  Beneficiarios
Complexidade Ambiental LOGICAS
——— Complexidade Organizacional 1 Logica do estad dor de habitacé
Ocorréncia de Complexidade Ambiental gica co eslaco provedor de habllagdo
. Localizagdo dos empreendimentos 2 Lbgica politico-governamental
Ocorréncia de Complexidade Ambiental Demora 3 ngl.ca da qual.ldade dos_ empreendimentos
. da concluséo das obras nédo incidentes 4  Légica bancério-comercial
Ocorréncia de Complexidade Ambiental 5 Loégica do melhor retorno financeiro
' Indisponibilidade de carro para vistoria técnica 6 Lbgica do direito social
7 Lbgica da melhor eficiéncia entre desembolso e

ganho politico

Fonte: Elaborado pelo autor.

E importante notar que a elipse da esquerda representa a complexidade ambiental que
envolve todos os atores principais do PMCMV, enquanto a elipse da direita representa
toda a complexidade organizacional do ator instituicdo financeira. Por outro lado, deve-

se verificar também que as ocorréncias de complexidade institucional que impactam
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nos resultados do PMCMV estédo localizadas na intersecdo entre as elipses. As trés
supracitadas ocorréncias, ao impactarem os resultados do Programa, compde o
mosaico correspondente a interse¢do entre as elipses. Em complemento, cabe ressaltar
que € esperado que existem muitas ocorréncias de complexidade ambiental entre os
atores da Politica Publica, porém, por ndo impactarem nos resultados desta estdo
localizados dentro da elipse e fora da intersecdo. Da mesma forma podem existir varias
ocorréncias de complexidade organizacional entre os setores da instituicao financeira,
mas que nao afetam nos resultados e igualmente estéo localizados fora da intersecéo.

O fato de coexistirem atores e setores influenciados por logicas institucionais e
interesses particulares conflitantes faz com que ocorra complexidade institucional, seja
ambiental ou organizacional. Contudo, somente parte dessas ocorréncias impactam nos
resultados do PMCMV.
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5 DISCUSSAO E SUGESTOES DE APRIMORAMENTO

Nessa secdo, serdo apresentados alguns aspectos identificados nessa pesquisa e que
foram considerados dignos de discussoes e reflexdes. Por outro lado, como forma de
contribuir com as futuras fases do PMCMV serdo apresentadas sugestbes de

aprimoramento com base nos dados e resultados da pesquisa.

5.1 Os objetivos comuns

Conforme estabelecido anteriormente, essa pesquisa assume que as politicas publicas
em geral e, em particular o PMCMV, séo sistemas frouxamente articulados. Um aspecto
fundamental de um SFA € a existéncia de objetivos comuns entre 0s componentes, no
caso de uma politica publica esses componentes sao os atores. Sem objetivos comuns
um SFA pode se tornar completamente desarticulado (WEICK, 1976). Em outras
palavras, devem ser respeitados 0s objetivos comuns em um ambiente pluralistico
(JARZABKOWSKI e FENTON, 2006) como € o caso do que envolve uma politica

publica.

Para fins de analise, podem ser adotados como objetivos comuns as diretrizes do
PMCMV: (i) promoc¢do da melhoria da qualidade de vida das familias beneficiadas, (ii)
provisao habitacional em consonancia com os planos diretores municipais, (iii) criacao
de novos postos de trabalho diretos e indiretos, (iv) promocdo de condi¢cdes de
acessibilidade a todas as areas publicas e de uso comum; (v) atendimento as diretrizes
do Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do Habitat - PBQP-H, (vi)
execucdo de trabalho social e (vii) reserva de, no minimo, 3% das unidades
habitacionais para atendimento aos idosos (BRASIL, 2009). As diretrizes ii, iii, iv, v e Vii
nao foram objeto da presente pesquisa, porém o pesquisador, enquanto observador
participante, vivenciou situacdes que dao conta de que, em linhas gerais, a citadas
diretrizes tém sido atendidas. Por outro lado, cabe analise mais profunda a respeito das
diretrizes (i) promoc¢ao da melhoria da qualidade de vida das familias beneficiadas e (vi)

execucéao de trabalho social, enquanto objetivos compartilhados entre os atores.
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Ainda sobre o0s objetivos comuns, é importante analisar e discutir a eficiéncia do
PMCMV em diminuir o deficit habitacional do Brasil. Conforme apresentado na Tabela
1, o deficit habitacional variou levemente entre os anos de 2009 e 2012, girando em
torno dos 5,5 milhdes de residéncias. J& em 2014, foi verificado salto para 6,2 milhdes
de moradias. Assim sendo, verifica-se que o PMCMV nao foi eficaz no que diz respeito
a diminuicdo do déficit habitacional, limitando-se a atender o crescimento vegetativo da

demanda por moradias.

5.1.1 Promocéo da Melhoria da Qualidade de Vida das Familias Beneficiadas

E esperado que todos os atores envolvidos no PMCMV cumpram seus papéis conforme
previsto na legislacdo e nos contratos de forma que se atinja a melhoria da qualidade
de vida das familias beneficiadas pelas novas moradias. Por outro lado, € igualmente
esperado que cada ator possua seus interesses particulares e estes podem ser
conflitantes com os interesses dos outros atores ou até mesmo da citada diretriz. Ainda
nesse sentido, espera-se também que os atores e agentes ajam conforme suas légicas
institucionais. Assim sendo, € importante pontuar que o sucesso do programa depende
da fidelidade dos atores ao objetivo comum, mesmo diante de toda a dinamica descrita.
Com relacéo as ldgicas institucionais, pode ser afirmado que as seguintes influenciam
positivamente o atingimento dos objetivos comuns: (i) estado provedor de habitacéo, (ii)
qualidade dos empreendimentos e (iii) direito social. Por outro lado, as demais logicas
podem influenciar de forma positiva ou negativa o atingimento dos objetivos comuns,
sendo elas: (i) politico-governamental, (ii) bancario-comercial, (iii) melhor retorno
financeiro e (iv) melhor eficiéncia entre o desembolso e o ganho politico. A prépria
continuidade do programa demonstra que a logica institucional politico-governamental

nao influenciou negativamente os objetivos comuns no periodo pesquisado.

A logica institucional bancario-comercial, apesar de levar a CEF a enxergar o PMCMV
como um produto com metas e gerar contratempos como a dificuldade para
agendamento de carro, ndo gerou conflitos significativos para atingimento do objetivo

comum. Na verdade, como o governo federal e o beneficiario sdo vistos como
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potenciais clientes, a CEF acabou desenvolvendo ferramentas para melhoria da
qualidade de vida dos beneficiarios, tais como o canal de comunicacdo “De Olho na

Qualidade”, em seu sitio eletronico que traz

Para a Caixa, o relacionamento com vocé, cliente, merece atencéo e cuidado
em todos os momentos. Até mesmo apos a venda. Um 6timo exemplo disso é o
De Olho na Qualidade, um programa que visa garantir o alto padrdo das
construgBes dos imoveis do Minha Casa, Minha Vida.

Por meio do programa De Olho na Qualidade vocé pode registrar reclamacdes
sobre as condic¢es fisicas do seu imovel e exigir providéncias dos construtores.

As reclamacOes recebidas sdo encaminhadas diretamente  aos
construtores, que devem emitir um laudo de contestacdo ou resolver o
problema no menor tempo possivel. Caso figuem constatados vicios
construtivos, como a utilizacdo ou aplicacdo incorreta de materiais, as
construtoras, seus soécios, dirigentes e responsaveis técnicos ficam impedidos
de realizar novas operacgdes de crédito até que o problema que deu origem ao
apontamento seja solucionado.

Para receber sua reclamagdo, a Caixa colocou a disposicdo uma linha
exclusiva, o 0800-721-6268. La vocé também pode tirar ddvidas, dar sugestoes
ou elogiar (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2017).

A logica institucional do melhor retorno financeiro tem potencial para influenciar
fortemente a qualidade de vida dos beneficiarios, pois pode levar as construtoras a
executarem obras de baixa qualidade em locais afastados da malha urbana e com
infraestrutura deficiente. O empreendimento Beta ndo esta concluido e, por isso, ndo se
pode inferir definitivamente sobre sua qualidade, porém foram registradas algumas
reclamacdes a respeito de sua qualidade, como pode ser visto no relato

Quem manda e desmanda a frente de trabalho € o dono da empresa que
inclusive fez muita coisa equivocada para simplesmente ter um ganho inicial
maior. Colocou servicos que eram para ser feitos em Ultima instancia em
primeira instancia e etc. (Grifo nosso, entrevista GIH04).

O empreendimento Alfa foi reconhecido pelos agentes como tendo qualidade de obra

adequada, como pode ser observado nos fragmentos a seguir.

Os banheiros s@o enormes, o acabamento é bom. Entdo, eu acho que em termo de
gualidade, o que eu conheco é Alfa, eu acho que est4d de boa qualidade (Grifo
nosso, entrevista PMAOL).
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Que nos ficamos muito, assim, satisfeitos até com a construtora (Entrevista PMAO3).
A gente vé empreendimentos lindos, umas gracinhas, as casinhas, os apartamentos
tudo bonitinho. A gente vé que gera uma satisfacdo, vai mudar a vida de alguém
aquilo ali pra melhor (Entrevista GIHO03).

Ainda sobre a logica do melhor retorno financeiro, a localizacdo dos dois
empreendimentos foi alvo de criticas pelos demais atores. O empreendimento Beta esta
em area de expansdo urbana, enquanto o empreendimento Alfa, apesar de estar bem
inserido na malha urbana, esté distante do comércio e servicos em geral. Sobre o Alfa,

os beneficiarios indicam que

Bom, é longe [sobre o ponto de 6nibus]. Ainda mais pra gente. Aqui tem muitas
pessoas de cadeira de roda. Ja mesmo eu ja ajudei de la para ca empurrar
cadeira de uma senhora ali em cima. A pessoa cansa, faz um esfor¢co, muitas
pessoas de muleta. Muitas pessoas que arrastam a perna assim, tem problema.
Pro ponto de dnibus é bem distante (Grifo nosso, entrevita ALF02).

Tem de ir de 6nibus [sobre a distancia até o comércio] (Entrevista ALFO3).
A escola s6 tem, que eu saiba, uma creche ali né. E as escolas séo todas, eu
acredito, em bairros préximos (Entrevista ALF04).

E importante pontuar que nos dois empreendimentos os proponentes (construtora e
entidade) apresentaram propostas em consonancia com toda a legislacdo do PMCMV e
os projetos foram aprovados nas prefeituras, legitimas gestoras do uso do solo,
conforme o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001). Dessa forma, por mais que se tenha
gerado prejuizos a qualidade de vida dos beneficidrios no quesito localizacdo, a
influéncia da logica institucional do melhor retorno financeiro ndo impediu os atores de

se manterem alinhados com o objetivo comum.

Com relacdo a ldgica institucional da melhor eficiéncia entre desembolso e ganho
politico, também foram observados prejuizos potencialmente influenciados por ela, no
gue se refere a diretriz melhoria da qualidade de vida dos beneficiarios. Como exemplo,
pode ser citada a demora na conclusdo da estacéo elevatoria de esgoto, que acabou
acarretando em atraso na entrega das moradias aos beneficiarios. Outro aspecto que
impacta fortemente o cotidiano dos moradores do empreendimento é caréncia de
estrutura de servigos no entorno, como pode ser verificado no Quadro 7. Sobre isso, um

beneficiario afirmou que
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O ponto de 6nibus esta longe. N6s estamos precisando de um ponto aqui ha
frente porque o trajeto, por exemplo, tem muitos trabalhadores que saem no
escuro para poder trabalhar. Tanto num ponto de 6nibus quanto no outro é
perigoso. Entdo estd acontecendo assaltos. As pessoas chegando a pé do
servigo, esta tendo assalto naquela portaria la da rua. Entdo, precisamos de um
ponto de 6nibus com urgéncia e dnibus assim que n&do seja de hora em hora
(Entrevista ALFO4).

QUADRO 6 - DISTANCIA DOS PRINCIPAIS SERVICOS ATE O
EMPREENDIMENTO ALFA

SERVICO DISTANCIA ATE O EMPREENDIMENTO (m)
Ensino Infantil 800
Ensino Fundamental 2.000
Ensino Médio 3.000
Unidade de Atencéo Priméaria & Saude 2.000
Unidade Regional de Saude 2.500
Unidade de Pronto Atendimento 10.800
Hospital 4.500
Farmécia ou Drogaria 1.800
Supermercado 1.000
Ponto de Onibus 700
Agéncia Bancaria 5.200

Fonte: a pesquisa.

E importante pontuar que a responsabilidade por definir a periodicidade das linhas e os
locais dos pontos de O6nibus € do Governo do Estado, conforme artigo 227 da
Constituicdo do Espirito Santo. Por outro lado, a prefeitura é responsével (i) pelo Plano
Direto Municipal, que é “o instrumento de organizagao do espaco territorial do Municipio
de Alfapolis, [...] visando alcancar o desenvolvimento sustentavel, a funcdo social da
cidade e da propriedade” (PREFEITURA MUNICIPAL DE ALFAPOLIS, 2012), ou seja, é
a prefeitura quem define onde podem ser executados projetos habitacionais de
interesse social e (ii) por aprovar o projeto do empreendimento quanto aos aspectos
arquitetdnicos (PREFEITURA MUNICIPAL DE ALFAPOLIS, 2012).

A percepcéo que os demais atores tém da prefeitura e do governo do estado apontam

para forte influéncia da légica institucional da melhor eficiéncia entre desembolso e
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ganho politico sobre esses atores. Alguns relatos de entrevistas indicam que a
prefeitura e o governo do estado podem néo estar fortemente comprometidos com o

objetivo comum, como verificado a seguir:

Tinha entes, representantes dos entes federados e todo mundo acho que queria
ganhar, ter um ganho politico com aquilo ali. Estava proximo das elei¢gdes
também, entdo é logico que existe sempre uma troca de interesses (Grifo
nosso, entrevista PMAOL).

Para a prefeitura de forma geral, eu tenho essa visdo de que eles pensam mais
em numeros. Ainda mais em ano eleitoral (Grifo nosso, entrevista PMAQ4).

E ali houve uma disputa em pleno palanque [entre dois politicos] na entrega da
moradia, sonho de muitos (Entrevista GIHO01).

A preocupacao dele é sempre se vai estar bem na pesquisa, se aquilo vai
queimar a imagem dele, porque tem muito isso. Nas reunifes os discursos sao
sempre assim, “mas isso dai vai ficar ruim pro prefeito (Entrevista GIHO3).

Entregar um empreendimento rende a um prefeito que entregou um dividendo e
ao governador do estado um dividendo politico muito interessante (Entrevista
SRO03).

Falar do governo do estado, o governo do estado teve aqui s6 no dia da
inauguracédo (Entrevista ALFO1).

Ah, inaugurar e mais nada, eles ndo querem fazer nada, eles querem que a
gente faca a casa, faca a infra, regularize o lote deles e eles querem fazer
inauguracgdo pra ganhar voto (Entrevista GIH02).

Tendo sido abordada a diretriz “melhoria da qualidade de vida dos beneficiarios” serao
apresentados a seguir alguns dados e resultados referentes ao trabalho social nos dois

empreendimentos estudados.

5.1.2 Trabalho Social

O Trabalho Social, um dos objetivos dos PMCMV, foi um tema bastante abordado nas
entrevistas. O Quadro 8 foi desenvolvido para aglutinar algumas informacdes sobre o
Trabalho social. Cabe ressaltar ainda que a execugdo do TS é de responsabilidade das
prefeituras quando a origem de recursos € o FAR (BRASIL, 2013) e de
responsabilidade das entidades organizadoras quando a origem de recursos € o FDS

(BRASIL, 2014b). Dessa forma, foram analisados dados referentes a participacdo da
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Prefeitura de Alfapolis no TS na pos-ocupacéo do Alfa e a participacdo da Luta pela

Casa na fase de construcdo do empreendimento Beta.

QUADRO 7 - INFORMAGOES SOBRE O QUE E O TRABALHO SOCIAL

(continua)

Definicdo | Conjunto de ac¢des que visam promover a autonomia, 0 protagonismo social e o
desenvolvimento da populacdo beneficiaria, de forma a favorecer a
sustentabilidade do empreendimento, mediante a abordagem dos seguintes
temas: educacao patrimonial, sanitaria e ambiental, mobilizacdo e organizacéo
comunitaria e/ou condominial, capacitacdo profissional, geracdo de trabalho e
renda.

Objetivo | Proporcionar a execucdo de um conjunto de acBes de carater informativo e
Principal | educativo junto aos beneficiarios que promova o exercicio da participacdo cidada,
favoreca a organizagcdo da populagdo e a gestdo comunitaria dos espacos
comuns; na perspectiva de contribuir para fortalecer a melhoria da qualidade de
vida das familias e a sustentabilidade dos empreendimentos.

Objetivos | a | disseminar informa¢cfes detalhadas sobre o Programa, o papel de cada
Especific agente envolvido e os direitos e deveres dos beneficiarios
0S
b

fomentar a organizacdo comunitdria visando a autonomia na gestdo
democratica dos processos implantados

c | estimular o desenvolvimento da consciéncia de coletividade e dos lagos
sociais e comunitarios, por meio de atividades que fomentem o sentimento de
pertencimento da populagéo local

d | assessorar e acompanhar, quando for o caso, a implantacdo da gestéo
condominial, orientando a sua formacdo nos aspectos legais e
organizacionais

e | disseminar no¢Bes de educacdo patrimonial e ambiental, de relacdes de
vizinhanga e participacdo coletiva, visando a sustentabilidade do
empreendimento, por meio de atividades informativas e educativas; e

discussdes coletivas

f | orientar os beneficiarios em relacdo ao planejamento e gestdo do orcamento
familiar

g | estimular a participagcdo dos beneficiarios nos processos de discussao,
implementacdo e manutengcdo dos bens e servigos, a fim de adequéa-los as
necessidades e a realidade local

h | promover a articulagcdo do trabalho social com as demais politicas publicas e
acOes de saude, saneamento, educacao, cultura, esporte, assisténcia social,
justica, trabalho e renda, e com os conselhos setoriais e de defesa de direito,
associacfes e demais instancias de carater participativo, na perspectiva da
insercao dos beneficiarios nessas politicas pelos setores competentes
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i | articular e promover programas e acdes de geracdo de trabalho e renda
existentes na regido indicando as vocac¢des produtivas e potencialidades dos
grupos locais e do territorio

j | promover capacitacdes e ac¢des geradoras de trabalho e renda

k | acompanhar, junto aos érgdos responsaveis no municipio, as providéncias
para o acesso dos beneficiarios as tarifas sociais

Fonte: (BRASIL, 2013) (BRASIL, 2014b)

O TS foi percebido direta ou indiretamente nas entrevistas de agentes de todos os
atores pesquisados, seja com viés positivo ou negativo. Por exemplo, um beneficiario

do empreendimento Alfa afirmou que

ndo era para ser chamado favela, de outras coisas que estdo sendo chamada.
E as pessoas precisam ser mais unidas. A vizinhanga, tem aqueles assim... A
gente tem que procurar se lidar com todo mundo. Saber lidar. Tem que sorrir,
dizer que esta tudo bem. A dificuldade sdo os movimentos que é muito dificil
conviver. Para quem nunca viveu esse tipo de vida esta sendo dificil (Grifo
nosso, entrevista ALF04).

Na citacdo, pode ser percebido claramente que os objetivos especificos (b) e (c) do
trabalho social n&o foram alcancados plenamente no empreendimento Alfa. A
beneficiaria se queixa da estigmatizacdo do empreendimento e da falta de unido entre
moradores. Por outro lado, € importante pontuar que a palavra “movimentos” na citagao

faz mencao ao crime organizado, através de trafico de drogas ou milicias.

E importante comparar os empreendimentos. O empreendimento Beta ainda n&o foi
entregue, porém, o trabalho social jA& vem sendo desenvolvido pela EO através de
encontros periddicos com todas as familias selecionadas. Ao participar de um desses
encontros, o pesquisador observou que os futuros beneficiarios se cumprimentavam ao
chegar no evento e se conheciam pelo nome, o que denota entrosamento e espirito de

coletividade.

Outro ponto critico verificado em varias entrevistas se refere ao objetivo especifico (d),
ou seja, assessoramento e acompanhamento da implantacdo da gestdo condominial.
Segundo uma moradora do Alfa, “bem, reunido mesmo nds ndo temos, sindico nés ndo

temos” (Entrevista ALF03). Outra moradora afirmou que existe sindico, mas que nao o
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conhece é que “Ele nao fica... Ele ndo € aquela pessoa muito presente e precisamos
também, [...] agora com o sindico juridico acredito que ele possa nos ajudar a
normalizar tudo isso aqui” (Entrevista ALF04). Ainda sobre isso, outra beneficiaria
afirmou que esse sindico era “de fora, mas ele ta ajudando, mas ele j& é uma pessoa
da alta...” (Entrevista ALF03). Dessa forma, apurou-se que nao existia sindico, mas uma
pessoa contratada para administrar as questdes do condominio. Cabe ainda pontuar
que as entrevistas com beneficiarios referentes a presente pesquisa foram realizadas
cerca de 5 meses ap0s a ocupacdo do empreendimento, ou seja, mesmo depois desse

periodo as questdes condominiais ainda ndo estavam minimamente resolvidas.

Ainda sobre o objetivo especifico (d), € importante informar que em diversas reunides
que o pesquisador participou foi informado por diferentes agentes que o sindico,
inicialmente eleito pelos moradores, foi expulso do condominio pelos agentes do crime
organizado. Nao é possivel comparar o cumprimento desse objetivo especifico entre
empreendimentos, pois 0 Beta ainda néo foi entregue aos beneficiarios. Ja em relacéo
ao objetivo especifico (j), as entrevistas com os beneficiarios do Beta demonstraram a
existéncia de acdes que visam a geracdo de trabalho e renda. Segundo os

entrevistados,

S&o cursos informativos. Hoje me deram até esse papelzinho aqui que eu gosto
de eu fazer para cuidar de idoso. Eu amo (Entrevista BET03).

Ja teve varios cursos, ja participei de trés cursos da Luta pela Casa. Nesses
trés cursos, até agora, eu ndo entrei na area de trabalho ainda com os cursos.
Mas ja trouxe bastante aprimoramento, conhecimento de coisas que eu nao
sabia. Entdo, o curso para mim, 0s cursos que eu fiz me ajudou muito assim em
matéria de aprendizado (Entrevista BETO1).

A técnica social da CEF afirmou a respeito do TS do Beta, “fico muito feliz quando eu
pego um relatério que eu vi que a entidade fez curso de porteiro, curso de
salgadeira, fez festa de final de ano, fez curso...” (Grifo nosso, entrevista GIH03). Por
outro lado, ndo foram encontrados indicios de que essa parte do TS foi desenvolvida no
Alfa. De fato, foi afirmado pela assistente social da prefeitura que “o que a gente tem
qgue reclamar do empreendimento talvez é justamente o trabalho social, que ndo esta

sendo executado” (Entrevista PMAO4).
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Em linhas gerais, os dados coletados e a respectiva analise apontam que o trabalho
social desenvolvido pela EO para o Beta é bastante consistente. A Figura 3 contém
parte da capa do peridédico da Unido denominado “Informativo Residencial Beta”, em
gue sdo apresentadas diversas informacdes a respeito do empreendimento, reforcando
ainda mais o TS. Foi observado também que os beneficiarios reconhecem os
representantes da EO como referéncias nos momentos de dificuldades. Nesse
contexto, foi perguntado aos beneficiarios com quem eles reclamam quando tém

alguma dificuldade e os fragmentos abaixo condensam as respostas.

Sempre com Edilza [...] sempre com a Unido (Entrevista BET01).
Dona Tonha foi 0 anjo principal nosso (Entrevista BET02).

Eu tenho mais que agradecer a dona Vilma. A Vilma é da Unido (Grifo nosso,
entrevista BETO03).

Olha a dona Vilma ela escuta algumas coisas que a gente fala. Ela é
testemunha disso ai. Ela escuta algumas... A nossa ligacdo com esse projeto
€ ela. Entdo ela escuta algumas das nossas reclamacdes (Grifo nosso,
entrevista BET04).

Outro ponto digno de destaque no TS realizado pela Unido é a visita dos beneficiarios
ao canteiro de obras do empreendimento Beta. Como pode ser verificado na Figura 3,
em 24/01/2017 ocorreu o oitavo evento de visita as obras. As visitas também foram

citadas por um beneficiario na entrevista, como pode ser visto a seguir:

Jé& estive na obra. Entdo, eu estive na obra, mas no ano passado. S6 que esse ano
ja teve uma outra visita. Nessa Ultima visita agora, eu néo fui. Entdo, até a primeira
visita que eu fui o Beta 1 j4 estava né em uma fase de acabamento (Grifo nosso,
BETO04).
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FIGURA 5 - RECORTE DO INFORMATIVO DA EO PARA O EMPREENDIMENTO RESIDENCIAL BETA

Informmativeo
Residencial RESIDENCIAL

Boletim —ES—Ano I—n* 04— Nov/Dez-2016 e Jan 2017

participaram da oitava visita as obras Residencial

Familias pré-selecionadas fazem oitava visita ao canteiro de obras

M uito diferente do que acontece em outros projetos de moradia, P »
no Minha Casa Minha Vida Entidades as familias preé- gmdl
selecionadas para morar no local acompanham as obras desde o
comego e ficam sabendo de tudo que acontece no projeto ‘ Debulhar o trigo / Recolher cada bago do trigo / For-
Em sua oitava visita ao canteiro de obras do Residencial Jjar no trigo o milagre do p&o /E se fartar de p&do”. Co-
, realizada no dia 24 de janeiro, as familias gostaram mo diz Milton Nascimento em sua musica Cio da Ter- |
de ir até o local e ver como as obras avancando. ra, precisamos plantar e colher o trigo para depois nos far-

Surpresos com a infraestrutura do condominio, principal-

mente das areas comuns, e do acabamento nos apartamentos, os ti ist . 1 nt d te n tra-
visitantes elogiaram o empreendimento. mativo registramos mais alguns momentos deste nosso tra

disse que nao esperava ver as balho de plantar o sonho de garantir um lar para o nossas
obras tao adiantadas, com cerca de 60% do projeto ja concluido. | famil|a§ e vé-lo tornar-se realidade pouco a pouco. |

tarmos de pao. Nesta quarta edigdo do nosso Boletim Infor-

Fonte: A pesquisa.
Observacéo: Algumas palavras e os rostos das pessoas foram cobertos para preservar o anonimato dos
participantes da pesquisa.

Assim sendo, pode ser verificado que o trabalho social no empreendimento Alfa
apresenta resultados bastante prejudicados. Por outro lado, apesar de estar em estagio
mais inicial, o trabalho social do empreendimento Beta ja demonstra resultados

bastante consistentes.

5.2 Os interesses particulares

Conforme abordado nas secdes anteriores, € esperado que os atores do PMCMV
tenham seus legitimos interesses particulares (JARZABKOWSKI e FENTON, 2006) ao
participarem da politica publica. Ainda nesse sentido, também é esperado que os
interesses particulares tenham aderéncia as logicas institucionais que influenciam cada
ator. Por outro lado, faz-se necessario que cada ator compartilhe dos objetivos comuns
do programa. Como ja foram abordados os interesses comuns na subsecao anterior,

passa-se a focar nos interesses particulares de alguns atores.
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Segundo a Constituicdo Federal de 1988, “todo o poder emana do povo, que o0 exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente” (BRASIL, 1988, p.1), ou seja, 0S
representantes eleitos devem agir em fungdo dos interesses do povo. No caso
especifico do PMCMV, é esperado que o Governo Federal, o Governo Estadual e o
Governo Municipal tomem decisGes baseadas nos interesses da coletividade. Nesse
sentido, o deficit habitacional brasileiro acarreta em interesse da sociedade por politicas
publicas habitacionais, principalmente para as classes menos abastadas. Assim sendo,
pode ser inferido que a existéncia do PMCMV é demonstracdo do Governo Federal

agindo conforme os interesses da populacao.

Ao transladar atencéo para as esferas estadual e municipal, cabe analisar a aderéncia
das acOes desses dois atores aos interesses da populacdo. De acordo com a
Constituicdo Federal, € de se esperar que 0s interesses particulares desses atores
estejam alinhados com os interesses da populagcdo e mais especificamente dos
beneficiarios do PMCMV, porém, contraditoriamente os dados analisados apontam
outras direcdes para os interesses particulares da Prefeitura e do Governo do Estado.
Nesse contexto, foi perguntado a agentes da CEF e da construtora o que cada um dos
atores busca com o PMCMV e houve unanimidade em afirmar que os chefes dos
executivos estaduais e municipais buscam visibilidade politica ou, em outras palavras,
votos nas eleicdes vindouras. Em varias entrevistas foram feitas mencdes a essa

percepgdo, como por exemplo,

A ndo ser que tenha a parte ndo incidente, isso implica muito, como j& implicou
muito... alguns empreendimentos nossos demoraram muito a ser entregues, porque
ndo tinha nem agua e nem condi¢cdes de lancar o esgoto (Grifo nosso, entrevista
CONSTO02).

A prefeitura ndo assume o empreendimento como dela, nem como se fosse no
territorio dela, assume assim, fica muito na conversa [...] O governo estadual ele entra
no programa com uma rebarba que lhe deu a possibilidade de subir a um palanque e
falar que estd entregando unidade habitacional que talvez ele ndo pds nenhum
centavo. Eu vejo assim que infelizmente aqui no Brasil qualquer gestor publico ndo
tem uma visdo que talvez teria que ter como gestor publico. Ele tem uma viséo do seu
capital politico e da sua empregabilidade (Entrevista GIHO5).

O caso do préprio Alfa é o caso de descaso da prefeitura, a obra parou praticamente
seis meses para prefeitura fazer elevatéria e a obra estava pronta (Entrevista GIH02).
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E ali houve uma disputa [politica] em pleno palanque na entrega da moradia, sonho de
muitos brasileiros, nés temos um Brasil com 11 milhSes de deficit habitacional, pelo
menos isso (Entrevista GIHO1).

Do estado... Olha, [pausa] ndo teve muita participagdo néo, o governo do estado, pelo

menos eu ndo vi. [...] Porque assim, a gente sentiu, por ser um periodo de eleigdes...
O empreendimento de certa forma ele foi usado pra fins eleitoreiros (Entrevista
PMAO3).

Pra prefeitura de forma geral é... eles pensam... eu tenho essa visdo de que eles
pensam mais em nuameros. Ainda mais em ano eleitoral. [...] o [trabalho] social
realmente nesse empreendimento foi deixado completamente de lado (Entrevista
PMAO04).

O contraste entre os Trabalhos Sociais dos dois empreendimentos pesquisados
também é esclarecedor quanto a influéncia da légica institucional da melhor eficiéncia
entre desembolso e ganho politico nas a¢des da prefeitura e do governo do estado em
relagdo ao Alfa. Segundo Herbert Simon, “uma estrutura organizacional € socialmente
atil na medida em que o padrdo de identificacbes que cria gera uma correspondéncia
entre valor social e o valor institucional” (SIMON, 1945, p. 174). Essa afirmacédo de
Simon € bastante pertinente em relacdo ao distanciamento que ocorre entre 0s
interesses dos governantes e o0s interesses dos beneficiarios. Nesse sentido, quanto
menos as acbes das prefeituras e governos estaduais sdo aderentes aos interesses

dos beneficiarios, menos socialmente Uteis sdo esses atores.

Analisando o sistema politico como um todo, verifica-se em todos os niveis de governo
gue cada vez mais as oligarquias politicas ndo representam os anseios da populacao
(ABRANCHES, 2017). Esse fenbmeno da nao representacdo tem sido verificado em
varios paises e alguns pesquisadores apontam que o atual modelo se esgotou e se
iniciou uma fase de transicdo (ABRANCHES, 2017; BAUMAN, 2007; CONJUR, 2016).
Assim sendo, é possivel que a ldégica institucional da melhor eficiéncia entre
desembolso e ganho politico esteja influenciando os grupos politicos em sentido mais
amplo e que a presente pesquisa tenha detectado somente uma face de suas

consequéncias.
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Como forma de sintetizar os conceitos e dados apresentados sobre objetivos comuns e
interesses particulares foi elaborada a figura 4. O esquema representado demonstra
como os atores podem se posicionar em relacdo aos objetivos comuns e interesses

especificos.

O ator 6, por exemplo, esta integrado aos objetivos comuns ao mesmo tempo que
possui também seus interesses particulares, como é o caso da area negocial da CEF.
Ja o ator 1 e o ator 2 compartilham o interesse particular 2, como é o caso da CEF e do
Governo Federal na pesquisa. O ator 3 esta bastante imerso nos objetivos comuns em
relacdo aos interesses particulares, da mesma forma que ocorre com a EO ou com a
GIHAB (CEF). O ator 5 quase ndo possui vinculo com os objetivos comuns e esta
quase que totalmente imerso no interesse particular 7, como € o caso das construtoras.
Por outro lado, o ator 4 esta ligado ao interesse particular 6, enquanto ndo apresenta
qualquer vinculacdo com os objetivos comuns, 0 que parece ser o caso da Prefeitura de

Alfapolis e do Governo do Estado.
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FIGURA 6 - OS OBJETIVOS COMUNS E OS INTERESSES PARTICULARES

LEGENDA

. Interesse particular

Objetivos comuns

Ator

Fonte: A pesquisa.

Dessa forma, podem ser verificados, para cada ator, diferentes niveis de
comprometimento com os objetivos comuns e os interesses especificos. Conforme ja
abordado, principalmente a deficiéncia de compromisso com 0s objetivos comuns
compromete a eficacia da politica publica. Como exemplos de comprometimento da
eficacia podem ser citados (i) o atraso na entrega de empreendimento em funcdo da
entrega tardia da obra de custo n&o incidente, (ii)) a localizagcdo prejudicada dos
empreendimentos, (iii) a falta de infraestrutura de servigcos publicos como pontos de

onibus e (iv) a deficiéncia na execug¢éo do Trabalho Social.

5.3 Propostas de melhoria
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Até aqui foram abordadas as implicacbes das ldgicas institucionais detectadas na
pesquisa, bem como os efeitos da complexidade institucional no PMCMV. Cabe agora
apresentar propostas de melhoria da politica publica no sentido de que ela seja mais
eficaz em relacdo as suas diretrizes. As propostas a seguir se baseiam nos conceitos

tedricos abordados nessa pesquisa e nos dados analisados.

5.3.1 Garantir a responsabilizacdo das prefeituras e governos estaduais com o0s
objetivos comuns do PMCMV

Os dados da pesquisa apontam para um certo distanciamento das acdes da prefeitura e
do governo do estado em relacdo aos objetivos comuns do PMCMV e também que os
interesses particulares, muito valorizados por esses atores, ndo guardam relacdo com
os interesses da populagdo em geral e em especifico com os beneficiarios. Dessa
forma, o baixo comprometimento desses atores com o PMCMV acarretou impactos
diretos no dia a dia dos beneficiarios, principalmente no que se refere a auséncia de
Trabalho Social. Assim sendo, criar mecanismos que aumentem a aderéncia desses

entes publicos aos objetivos comuns tende a aumentar a eficacia da politica publica.

Cabe esclarecer que desde a primeira fase do PMCMV foram estabelecidos
mecanismos para que governos estaduais e prefeituras honrassem 0s compromissos
assumidos. Na primeira fase do programa, as prefeituras tinham que firmar termo de
compromisso em que assumiam responsabilidade pelo TS, infraestrutura externa e
demais servicos como escolas, postos de saude e pontos de 6nibus entre outros, se
necessario. Como o carater declaratorio desses termos de compromisso nao surtiram o
efeito desejado ao final dos empreendimentos, na Fase 2 do PMCMV, foi solicitado a
esses entes que também depositassem sob bloqueio em conta os valores referentes a
infraestrutura externa aos empreendimentos assumidos para viabiliza-los e ainda assim

0s problemas persistiram em repetir.

Mesmo com a evolucdo das medidas que visam a garantir que prefeituras e governos
estaduais cumpram seus compromissos, 0S problemas dessa natureza continuaram

acontecendo, como pode ser visto no Alfa em relagdo a demora na entrega da
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elevatoria de esgoto e o fraco TS, entre outros. Cabe pontuar que talvez ndo se obteve
mais aderéncia desses atores aos objetivos comuns porque as medidas tinham carater
coercitivo e ndo levavam em conta a existéncia da légica institucional da melhor
eficiéncia entre desembolso e ganho politico. Dessa forma, do ponto de vista da
complexidade institucional, qualquer tentativa de resolver o problema em tela deve

considerar que esses atores sdo influenciados por essa légica institucional.

Prefeituras e governos estaduais precisam ser convencidos a compartilhar dos objetivos
comuns, pois a coacao nao obteve bons resultados. A formulacédo da politica publica
deve levar em consideracao as logicas institucionais nas quais os atores estao imersos
e gue geram a busca pelos interesses particulares, como a visibilidade politica e
eleitoral. A grande questdo € sobre como convencer esses atores a cumprir as
obrigacBes assumidas com o PMCMV. Se for considerada a possibilidade de estar
sendo vivido um periodo em que as oligarquias politicas em geral ja ndo representam a
populacdo (ABRANCHES, 2017) e que, por isso, a sociedade tem vivido uma fase de
transicdo (BAUMAN, 2007; CONJUR, 2016), cabe que sejam observados alguns
conceitos de Zigmunt Bauman sobre o assunto. Segundo ele, a sociedade tem vivido

num interregno e que

no interregno Ndo somos uma coisa nem outra. No estado de interregno, as
formas como aprendemos a lidar com os desafios da realidade nao funcionam
mais. As instituicdes de acdo coletiva, nosso sistema politico, nosso sistema
partidario, a forma de organizar a prOpria vida, as relacdbes com as outras
pessoas, todas essas formas aprendidas de sobrevivéncia nho mundo néao
funcionam direito mais. Mas as novas formas, que substituiriam as antigas,
ainda estdo engatinhando. Ndo temos ainda uma visdo de longo prazo, e
nossas ac¢odes consistem principalmente em reagir as crises mais recentes, mas
as crises também estdo mudando. Elas também sao liquidas, vém e vao, uma é
substituida por outra, as manchetes de hoje amanha ja caducam, e as préximas
manchetes apagam as antigas da memoria, portanto, desordem, desordem
(CONJUR, 2016, p.1).

Nesse sentido, apesar de ser possivel propor que a politica publica deva levar em
consideracdo as logicas institucionais e, em consequéncia, 0s interesses
particulares dos atores, Bauman aponta para dificuldades em relacdo ao

detalhamento dessa proposta por estarmos no interregno (CONJUR, 2016).



96

5.3.2 Criar mecanismos para reduzir a visdo mercadolégica na definicdo da localizagéo
dos empreendimentos

A critica a ideia de que a habitacdo de interesse social pode ser vista como mercadoria
e ndo como direito tem sido feita por diversos pesquisadores (HODKINSON; WATT;
MOONEY, 2012; LUCIO; HAND; MARSIGLIA, 2014; POSNER, 2011; RONALD; LEE,
2012). A configuracdo do PMCMV considera (i) um valor maximo para aquisicdo das
unidades habitacionais incluindo aquisicdo de terreno, obras e regularizacdo, entre
outros e (ii) que para origem de recursos FAR, a construtora propde o empreendimento
incluindo a sua localizagcdo. Dessa forma, essa configuracdo acaba levando a uma
procura por terrenos mais baratos que, conforme j& abordado anteriormente,
geralmente estdo mais longes dos centros urbanos e possuem menos infraestrutura.
Assim sendo, a localizacdo do empreendimento € bastante atrelada a questbes de
mercado, pois a construtora tende a ser influenciada pela logica institucional do melhor

retorno financeiro.

Por outro lado, as condi¢cBes financeiras da maioria dos beneficiarios ndo lhes facilitam
a locomocao ou permitem grandes investimentos particulares para ter acesso a
infraestrutura que néo foi entregue. Dessa forma, se nao existe uma infraestrutura de
servicos préoxima, o beneficiario geralmente ndo possui veiculo e, por isso, tera que se
deslocar de 6nibus, se tiver recursos, bicicleta ou caminhando. Soma-se a isso o fato de
muitos beneficiarios serem idosos ou possuirem dificuldades de locomocao. Ainda
nesse sentido, por exemplo, se a rede de abastecimento de agua ndo entrega a
pressdo e vazao necessarias, os beneficiarios dificilmente terdo condi¢des financeira
para uma alternativa como a perfuragdo de um pogo, ficando assim comprometido seu

acesso a agua.

As prefeituras possuem atribuicdo legal para regular o espac¢o urbano (BRASIL, 2001)
definindo inclusive os locais onde os empreendimentos de HIS podem ser construidos.
Dessa forma, a acdo das prefeituras poderia impedir que empreendimentos fossem

construidos em locais inapropriados para os beneficiarios, contudo, conforme a
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presente pesquisa apontou, essa nao tem sido a regra. O PMCMV poderia aumentar a
sua eficacia ao adicionar critérios de selecdo de terrenos que levem em conta as
necessidades dos beneficiarios. Nesse contexto, é importante pontuar que se trata de
um aspecto relevante, pois terrenos bem localizados geralmente tem alto custo e isso

pode inviabilizar empreendimentos se consideradas as regras atuais da politica publica.

Uma alternativa possivel seria dissociar o custo do terreno dos demais custos, de forma
que estes Ultimos seguissem o critério do menor preco, enquanto a escolha do terreno
envolva outros critérios relacionados ao bem-estar dos beneficiarios. E esperado que
como consequéncia ocorra um aumento nos custos, porém, esse sera acompanhado

de melhoria nas condi¢des de vida da populacéo atendida.
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6 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A finalidade do presente estudo foi analisar como as logicas institucionais, num
ambiente complexo, influenciam nos resultados do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV). Foram utilizados conceitos relativos a Teoria Institucional e também sobre
Sistemas Frouxamente Articulados para fundamentacdo tedrica, tendo sido
pesquisados dois empreendimentos do PMCMV. As subsecfes a seguir sdo dedicadas

a responder ao problema de pesquisa e propor recomendacdes para estudos futuros.
6.1 Resposta ao problema de pesquisa

Os empreendimentos do PMCMV sédo executados em ambientes institucionais
compostos por diversos atores. As atribuicbes de cada ator e até mesmo os tipos de
atores sdo diferentes conforme a origem de recursos, que pode ser o FAR ou FDS. Foi
verificada a existéncia de logicas institucionais no PMCMV e que elas influenciam os
atores e, consequentemente, suas acbes e reagbes. Os atores possuem interesses
particulares atrelados as ldgicas institucionais que os influencia e o conflito entre essas
l6gicas institucionais tem potencial para gerar complexidade institucional.

Os principais atores que compdem o PMCMYV séo (i) o Ministério das Cidades, gestor
da politica publica; (ii) a Caixa Econémica Federal (CEF), agente executora do PMCMV;
(iii) Construtoras, responsaveis por propor os empreendimentos e obras; (iv) Prefeituras
e Governo Estadual, responsaveis pelas obras de custo ndo incidentes, selecdo das
familias e trabalho social; (v) Entidades Organizadoras, que propbéem 0s
empreendimentos, selecionam as familias e fazem o Trabalho Social quando a fonte de
recursos é o FDS e (vi) beneficiarios, que sdo os usuarios das unidades habitacionais

construidas e usufrutuarios principais das ac¢des do Trabalho Social.

A presente pesquisa apontou para a existéncia de sete l6gicas institucionais principais:
() estado provedor de habitacdo, (i) politico-governamental, (iii) qualidade dos
empreendimentos, (iv) bancéario-comercial, (v) melhor retorno financeiro, (vi) direito

social e (vii) melhor eficiéncia entre desembolso e ganho politico.
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As lbgicas institucionais verificadas influenciam na eficacia do PMCMV, pois estao
diretamente relacionadas com a atencédo que cada ator reserva aos objetivos comuns e
aos interesses particulares. Enquanto que o Ministério das Cidades busca atender o
maximo possivel de beneficiarios pelo menor custo para o governo federal, os estados
e municipios enfrentam a expectativa de aumento da demanda por infraestrutura para
0S novos moradores ao mesmo tempo que buscam a visibilidade politica que o PMCMV
pode proporcionar. J& as construtoras buscam o menor custo e isso inclui o custo do
terreno, o que tende a levar os empreendimentos para locais afastados. O beneficiario,
por sua vez, deseja a melhor e mais bem localizada moradia, requerendo infraestrutura
e servicos urbanos adequados. Nesse contexto de interesses e necessidades distintos,
a Caixa Econdomica Federal (CEF) busca interagir e integrar todos esses atores — e

interesses — que se estabelecem por meio de relagdes, por vezes, conflitantes.

Nesse contexto de logicas institucionais conflitantes, a complexidade institucional toma
lugar e também influencia na eficacia do PMCMV. Foi observada a escassez de carros
para vistorias por parte do corpo técnico da CEF, o que demonstra embate entre a
l6gica institucional da qualidade dos empreendimentos e a légica institucional bancario
comercial. O fato de a CEF ser um banco e visualizar os demais atores como potenciais
clientes, também é potencialmente com a ldgica institucional da qualidade dos
empreendimentos. Por outro lado, é esperada complexidade institucional em relacao a
definicdo da localizacdo dos empreendimentos, pois ha interesses particulares
antagobnicos entre a construtora, de um lado, e os beneficiarios e a GIHAB (CEF) do
outro. Foi verificado também certo distanciamento das prefeituras e do Governo do
Estado em relacdo aos objetivos comuns e intensa concentracdo de esfor¢cos desses
mesmos atores por seus interesses particulares.

Como forma de melhorar os atuais e, principalmente, os futuros empreendimentos, foi
recomendado que o Programa seja planejado considerando os interesses particulares
e, por consequéncia, as légicas institucionais que influenciam os atores. Nesse sentido,

devem ser criadas medidas que aumentem o compromisso das prefeituras e Governo
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do Estado com os objetivos comuns ao mesmo tempo em que o planejamento deve

levar em consideracéo as aspiracdes politicas e eleitorais envolvidas.

Por outro lado, foi proposto que as unidades produzidas ndo sejam vistas somente
como mercadorias, principalmente no que se refere a localizacdo dos
empreendimentos. Dessa forma, a localizacdo dos empreendimentos passa a ser
definida por critérios menos atrelados ao valor do terreno e mais atrelados aos

beneficios aos usuarios finais.

6.2 Recomendacdes para estudos futuros

A presente pesquisa identificou a influéncia das ldogicas institucionais e da
complexidade institucional em uma politica publica de habitacdo. Nesse contexto, foi
reforcada também a premissa de que politicas publicas podem ser mais bem
compreendidas como sendo sistemas complexos e frouxamente articulados. Os
resultados do estudo também apontam para a necessidade de novas pesquisas para
melhor compreensao a respeito de alternativas que possam melhorar a efetividade no
alcance dos resultados de politicas publicas de habitacdo. Destacam-se as seguintes

perspectivas para futuras pesquisas:

e Estudos a respeito da ocorréncia da légica institucional da melhor eficiéncia entre
desembolso e ganho politico em outras politicas publicas e que possam apontar se
a mesma esta relacionada a crise de representagcdo que atinge os partidos politicos
no Brasil e no mundo;

e Estudos que abordem a relagéo entre o desenvolvimento social e econdmico dos
beneficiarios e regides onde o PMCMYV foi implantado;

e Estudos que aprofundem questdes relacionadas ao comprometimento dos atores
de uma politica publica com os objetivos comuns e com os interesses particulares e
sobre como modificar os graus de comprometimento.

e Estudos que abordem a intersecdo entre a complexidade ambiental e a

complexidade organizacional.
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APENDICE A - Roteiro de entrevista ndo estruturada tendo como foco
o0 beneficiario

ROTEIRO DE ENTREVISTA NAQ ESTRUTURADA
FOCO: BENEFICIARIO

INFORMACOES INICIAIS:

1. Objetivo: Obter informacdes a respeito do comportamento, percepc¢des, opinides,
atividades e motivacdes dos beneficiarios do PMCMV.

2. Confidencialidade: Informar que os nomes dos entrevistados nédo serao divulgados
em hipoétese nenhuma.

3. Solicitar autorizagcédo para gravacao de audio.

I. PERFIL DO ENTREVISTADO

1.1 Género: ( ) Masculino ( ) Feminino

1.2 ldade:  anos.

1.3 Escolaridade:

1.4 Numero de moradores do apartamento:

1.5 Numero de moradores que trabalham:

1.6 Empreendimento: ( ) Alfal ( ) Alfall ( )Beta
1.7 Nome do entrevistado:

1.8 Tempo de residéncia no empreendimento:

1.9 Local: Data:

Il. QUESTOES
1. Paravocé, quais as mudancas que o PMCMYV trard/trouxe para a sua vida?

2. Quais eram suas condicfes de moradia antes de ser beneficiado? (no caso do
empreendimento Residencial Beta, a pergunta ¢ “quais sdo suas atuais condigbes
de moradia?’)

3. Qual é a sua percepcao sobre a participacao dos atores (Caixa Econémica Federal,
Construtora, Prefeitura e Governo do Estado) no empreendimento?

4. Na sua percepc¢ao, quais sao 0s aspectos negativos e positivos (ex.: citar inscri¢ao,
tempo de espera e pds-entrega) vivenciados desde a inscricdo no programa até a
fase atual? Quem vocé considera que sejam 0s responsaveis? (questionar quem
ele procurou em situacéo de dificuldade e como foi esse processo: formal, informal,
via sistema, contato com quem, como foi 0 processo de retorno etc.)

5. Tendo como base a sua experiéncia como beneficiario do PMCMV, o que vocé
percebe que falta ou que poderia melhorar no programa (ex.: transporte, saude,
educacao, infraestrutura, seguranca, comércio, distancia)? A quem vocé atribui
essas dificuldades/limitacdes?
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Com quem vocé reclama das dificuldades? Quem resolve ou encaminha a
solucdo? Como vocé percebe que é a relacdo entre os envolvidos (CEF,
construtora, prefeitura etc.)? (questionar se é demorado o retorno, se um coloca a
culpa no outro, se eles tém o mesmo discurso, se uns respondem/resolvem
mais rapido do que os outros stakeholders etc.)
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APENDICE B - Roteiro de entrevista ndo estruturada tendo como foco
os stakeholders, exceto os beneficiarios

ROTEIRO DE ENTREVISTA NAO ESTRUTURADA
FOCO: STAKEHOLDERS (EXCETO BENEFICIARIOS)

INFORMACOES INICIAIS:

1. Objetivo: Obter informagdes a respeito do comportamento, percepcdes, opinides,
atividades e motivagcdes dos participantes do PMCMV.

2. Confidencialidade: Informar que os nomes dos entrevistados nao serao divulgados
em hipétese nenhuma.

3. Solicitar autorizacéo para gravacéo de audio.

I. PERFIL DO ENTREVISTADO

1.1 Género: () Masculino ( ) Feminino

1.2 ldade: ___ anos.

1.3 Escolaridade:

1.4 Organizacéo:

1.5 Area de atuacg&o na organizagao:

1.6 Nome do entrevistado:

1.7 Tempo na organizacéo e vinculado ao PMCMV:
1.5 Local: Data:

Il. QUESTOES

1. Na sua opinido, qual € a importancia e qual € a visdo que a sua organizacdo tem do
PMCMV? (identificar o objetivo, o que buscam direta e indiretamente)

2. Na suaopinido, quais os interesses que orientam a participagdo de ...... no
empreendimento, em termos de interesse no resultado? (repetir a questdo para
cada ator envolvido no empreendimento: Caixa Econémica Federal, Construtora,
Prefeitura e Governo do Estado)

3. Na suaopinido, como a atuacdo dos demais atores impacta os resultados do
programa? Destaque exemplos de impactos que, na sua opinido, sejam positivos e
outros que sejam negativos.

4. Na sua opinido, como as acdes (politicas internas, interesses, comportamento) das
partes envolvidas no empreendimento (CEF, construtora, Prefeitura, Governo do
Estado) impactam na sua atuagdo enquanto profissional? Quais mecanismos
vocé tem adotado para administrar tais situacdes?
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5. O que orienta a forma como vocé atua no programa? (explorar principios
individuais ou organizacionais, orientagdes institucionais, normas internas,
interesses organizacionais entre outros)

6. Quais os principais tipos de interacéo (canais formais e informais) vocé tem adotado
na condugédo de suas atividades e junto aos demais stakeholders do PMCMV? Cite
exemplos de como esses canais de interacdo acontecem. EX.. sanar problemas,
com quem, se é resolvido, como é resolvido (interac6es formais e/ou informais),
tempo de resolucéo, se provoca mudanca nas edi¢cbes futuras ou nao, se séo
registrados e discutidos em reunides.

7. Complete a frase a seguir com até trés diferentes respostas, para cada ator
apresentado (a frase sera apresentada ao entrevistado em fichas de meia pagina,
com o nome de cada ator, separadamente).

Com o PMCMV o(a) [ator(a)] visa/busca ....

Atores:

Governo Federal

Governo Estadual

Governo Municipal

Caixa Econémica Federal (areas técnica e negocial)
Construtora

Beneficiario

Prefeito, governador e presidente

@~ooo0oTw

8. Qual é a sua percepcdo sobre as atividades desempenhadas pelos atores (CEF,
construtora, Prefeitura e Governo do Estado) no empreendimento? Quais aspectos
VOCé apontaria como positivos e quais 0s negativos no cumprimento desse papel?

9. Qual a sua percepcao sobre os resultados alcancados ao final do projeto do
empreendimento... (citar os empreendimentos em que o0 agente atua)? Cite
aspectos positivos e também negativos?
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APENDICE C - Termo de consentimento livre e esclarecido

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Prezado(a) participante:

Este Termo se refere a pesquisa para dissertacdo de mestrado do curso de Péds-
Graduacdo em Gestdo Publica da Universidade Federal do Espirito Santo (UFES). A
pesquisa, sob orientacdo da Prof. Dra. Lucilaine Pascuci, tem objetivo de analisar como
a complexidade institucional, a partir das logicas institucionais que orientam os atores
envolvidos, influenciam o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). Sua
participacdo envolve uma entrevista, que sera gravada se assim vocé o permitir, e que

tem a duracdo aproximada de 30 minutos.

A participacdo nesse estudo € voluntaria e se vocé decidir ndo participar ou quiser
desistir de continuar em qualquer momento, tem absoluta liberdade de fazé-lo. Na
publicacdo dos resultados desta pesquisa, sua identidade sera mantida no mais
rigoroso sigilo. Serdo omitidas todas as informacdes que permitam identifica-lo(a).
Mesmo ndo tendo beneficios diretos em participar, indiretamente vocé estara
contribuindo para a compreensdo do fendbmeno estudado, para a producédo de
conhecimento cientifico e para o potencial aprimoramento de processos relativos do
PMCMV.

Quaisquer duvidas relativas a pesquisa poderdo ser esclarecidas junto a orientadora
por meio do e-mail lucilaine.pascuci@ufes.br ou no Comité de Etica em Pesquisa da
UFES.

Atenciosamente

Rogério Toresani Local e data

Consinto em participar deste estudo e declaro ter recebido uma copia deste termo
de consentimento.

Nome e assinatura do participante Local e data
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ANEXO A - Atores, objetivos principais, funcdes e atribuicdes no

PMCMV conforme Portaria 168/2013

ATOR/
AGENTE

OBJETIVO
PRINCIPAL

FUNCAO

ATRIBUICOES (Conforme Portaria
168/2013)

Ministério
das
Cidades

Prover
moradia
digna as

familias de
baixa renda

Gestor do
programa

- estabelecer as regras e condigdes para
implantacdo dos  empreendimentos
- definir os parametros de priorizacdo de
projetos

- definir a tipologia e o padrdo das
moradias e da infraestrutura urbana
- rever, anualmente e se necessario, em
conjunto com outros ministérios, 0s
limites de renda familiar
- fixar, em conjunto com outros
ministérios, a remuneracdo da Caixa
Econbmica Federal pelas atividades
exercidas

- fixar, em conjunto com outros
ministérios, exigéncia de participacdo
financeira dos beneficiarios
- estabelecer os critérios de elegibilidade
e sele¢cdo dos beneficiarios do Programa
- regular, por meio de Termo de Adesao,
a participagdo do Distrito Federal,
estados e municipios
- acompanhar e avaliar o desempenho
do Programa

Governo
Estadual

Fornecer
suporte
local ao

programa

Suporte local
ao programa

- firmar Termo de Adesdo ao PMCMV
- executar a selecdo de beneficiarios do
Programa

- executar o Trabalho Social junto aos
beneficiarios

- apresentar Relatério de Diagndstico da
Demanda por Equipamentos e Servigos
Publicos e Urbanos
- firmar, a cada empreendimento,
Instrumento de  Compromisso de
instalacdo ou de ampliagdo dos
equipamentos e servicos
- estender sua participacdo no
Programa, sob a forma de aportes
financeiros, bens ou servicos
economicamente mensuraveis
- reconhecer as areas dos
empreendimentos a serem construidos
como zona especial de interesse social -
ZEIS

ANEXO A - Continuacédo




ATOR/ | OBJETIVO FUNCAO ATRIBUICOES (Conforme Portaria

AGENTE | PRINCIPAL 168/2013)
Governos Fornecer Suporte local | Mesmas atribuic6es do governo estadual
Municipais suporte ao programa
local ao
programa
Empresas Firmar Proponentes e | - apresentar as instituices financeiras
do Setor | contratos e construtoras | oficiais federais projetos de producédo de
da obter lucro de empreendimentos para alienacdo dos
Construca empreendimen | iméveis
o Civil tos - executar os projetos contratados pela
instituicdo financeira oficial federal
- realizar a guarda dos imoveis pelo
prazo de sessenta dias apds a conclusao
Beneficiari Adquirir Usuario final | - fazer uso adequado da moradia
0 moradia - Reivindicar melhoras quando for o caso
(ou ONG digna em

que o condi¢bes

representa | subsidiadas
)

Caixa Gerir o FAR Gestora do - expedir os atos necessarios a atuagao
Econdmic Fundo de de instituicbes financeiras  oficiais
a Federal Arrendamento | federais
(Gestora Residencial | - expedir os atos normativos necessarios
do FAR) (FAR) a operacionalizacdo do Programa

- firmar os instrumentos com as
instituicdes financeiras oficiais federais
estabelecendo as condicdes
operacionais

- remunerar as instituicbes financeiras
oficiais federais pelas atividades
exercidas

Caixa Executar o Agente - definir os critérios técnicos a serem
Econbmic programa Executor do | observados na aquisicdo e alienagdo
a Federal para Programa dos imoveis
(Executora | atendiment - adquirir as unidades habitacionais

do o das destinadas a alienacéo
Programa) | demandas - analisar a viabilidade técnica e juridica
sociais por dos projetos, bem como acompanhar a

moradia e execucdo das respectivas obras e

obter lucro servicos até a sua conclusdo

- contratar a execucdo de obras e
servicos considerados aprovados
- responsabilizar-se  pela  estrita
observancia das normas aplicaveis, ao
alienar e ceder aos beneficiarios do
Programa 0s imoveis produzidos
- adotar todas as medidas judiciais e
extrajudiciais para a defesa dos direitos
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do FAR

ANEXO A - Continuacédo
ATOR/ OBJETIVO FUNCAO ATRIBUICOES (Conforme Portaria
AGENTE | PRINCIPAL 168/2013)

- oObservar as restricbes a pessoas
juridicas e fisicas, no que se refere aos
impedimentos a atuacdo em programas
habitacionais

- providenciar o cadastramento dos
beneficiarios do Programa no Cadastro
Nacional de Mutuarios — CADMUT e
solicitar  ao Poder Publico o]
cadastramento do beneficio no Cadastro
Unico para Programas Sociais —
CADUNICO

- comunicar formalmente aos entes
publicos que firmaram os respectivos
Instrumentos de  Compromisso 0
cronograma de inicio e conclusdo da
execugdo de obras e servicos
- informar a distribuidora de energia
elétrica antes da entrega do
empreendimento, a lista de beneficiarios

Fonte: BRASIL (2013)
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