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RESUMO

Como uma das mais recentes politicas setoriais do pais, a politica habitacional foi
por muito tempo negligenciada pelo poder publico, fazendo que o escasso acesso
a moradia social gerasse um enorme déficit habitacional. Como um dos
instrumentos que visa corrigir essa problematica, o Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social (PLHIS) foi instituido pelo Ministério das Cidades pela Lei
11.124/2005, com o objetivo de que os municipios realizem um diagndstico local
da habitacdo e desenvolvam o planejamento das acdes habitacionais para 0s
anos seguintes. De modo crescente tem se constatado que uma boa gestédo
publica € resultado de uma adequada disponibilizacdo e tratamento de
informacdes sobre a eficAcia e o desempenho das politicas e programas
implementados. Dessa forma, para o0 acompanhamento da implementacdo das
metas estabelecidas no PLHIS e a mensuracdo de desempenho do mesmo, se
faz necessario um constante monitoramento e avaliacdo das acdes executadas.
Diante disso, esta dissertacdo objetiva elaborar uma metodologia de
monitoramento e avaliacdo da execucéao do PLHIS, de modo que a mesma possa
ser aplicada nos municipios. Para tanto, inicialmente fez-se uma pesquisa
bibliografica e documental a fim de descrever os entraves da trajetoria da politica
habitacional brasileira bem como de identificar métodos de monitoramento e
avaliacdo de programas e politicas de habitacdo no Brasil. A partir desses
resultados, também utilizando-se da pesquisa bibliografica e documental como
procedimento técnico, partiu-se para a concep¢do da metodologia, que foi
baseada na definicdo de variaveis e indicadores tendo como fundamento os
objetivos e diretrizes a que se destinam o PLHIS. Como resultado foi concebido
um formulario avaliativo de modo que este possa ser utilizado pelos municipios
como instrumento para a operagdo pratica dos processos de monitoramento e
avaliacdo do Plano. Concluiu-se que o modelo proposto possui capacidade de
identificar os resultados nao atingidos, e com isso subsidiar acdes alternativas,
melhorias a serem executadas e corre¢des de rumo do setor habitacional local,

além da reviséao do proprio PLHIS.

Palavras-chave: Politica Habitacional. Plano de Habitacdo. Habitacdo de

Interesse Social. Monitoramento e Avaliacgéo.



ABSTRACT

As one of the country's most recent sectoral policies, housing policy has long been
neglected by the government, making scarce access to social housing generate a
huge housing deficit. As one of the instruments aimed at correcting this problem,
the Local Plan of Social Housing (PLHIS) was established by the Ministry of Cities
by Law 11.124/2005, with the aim of municipalities carrying out a local diagnosis of
housing and developing planning of the housing actions for the following years.
Increasingly, good governance has resulted from the adequate provision and
treatment of information on the effectiveness and performance of policies and
programs implemented. Thus, to monitor the implementation of the goals
established in the PLHIS and the measurement of performance of the same, it is
necessary to constantly monitor and evaluate the actions performed. Therefore,
this dissertation aims to develop a methodology for monitoring and evaluating the
implementation of the PLHIS, so that it can be applied in the municipalities. In
order to do so, a bibliographical and documentary research was done in order to
describe the obstacles of the Brazilian housing policy trajectory as well as to
identify methods of monitoring and evaluating housing programs and policies in
Brazil. Based on these results, also using bibliographical and documentary
research as a technical procedure, the methodology was based on the definition of
variables and indicators based on the objectives and guidelines to which PLHIS is
intended. As a result, an evaluation form has been designed so that it can be used
by municipalities as an instrument for the practical operation of the monitoring and
evaluation processes of the Plan. It was concluded that the proposed model has
the capacity to identify the unreached results, and thus to subsidize alternative
actions, improvements to be executed and corrections of course of the local

housing sector, besides the revision of the PLHIS itself.

Keywords: Housing Policy. Housing Plan. Housing of Social Interest. Monitoring

and Evaluation.
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1 INTRODUCAO

O setor habitacional no Brasil ainda é uma area que demanda muitas andlises.
Sao diversas conjunturas sociais, politicas e econdmicas em que a habitacdo se
insere, configurando-se como uma problematica a ser vencida. Se por um lado ha
muito conhecimento organizado e desenvolvido em alguns segmentos deste
territério, por outro, ha uma lacuna relevante em outros segmentos ainda pouco

explorados, onde os processos apresentam-se incompletos ou ausentes.

Observa-se que o espaco e, sobretudo, a moradia tornaram-se mercadorias de
alto valor, e por consequéncia, o mercado de habitacdo passou a ser guiado pelas
relacbes de poder do capitalismo, refletindo-se diretamente nas divisbes de
classes sociais. Como resultado deste fato, constata-se a ocorréncia da
segregacao socioespacial da cidade, da tomada especulativa de terra urbanizada,
dos padrdes diversos das habitacdes refletindo a divisdo de classe, do déficit
habitacional, da inexisténcia ou insuficiéncia de infraestrutura e servicos, da
irregularidade no desenvolvimento de ordenamento urbano, entre outros. Essas
questdes relativas a habitacdo e ao planejamento urbano, desde décadas
anteriores, sdo alguns dos maiores problemas a serem enfrentados visando o

desenvolvimento e a sustentabilidade urbana.

De acordo com Rodrigues e Moreira (2016), é possivel descrever a intensidade
da atuacdo governamental na area da habitacdo em trés momentos histéricos
distintos: 1964 a 1986; 1987 a 2002; e 2003 aos dias atuais. No primeiro periodo
destacado (1964 a 1986), os autores afirmam ocorrer o inicio da atuacdo massiva
estatal quanto ao problema habitacional, o que possibilitou a criagdo de
mecanismos de financiamento e de implementacdo, como as Companhias de
Habitagcdo (COHABsS) que foram criadas especificamente com a finalidade de
promover a construgdo de habitacbes de interesse social, e contavam com

recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS).

Com a extincdo em 1986 do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), que era o
principal agente da politica habitacional brasileira, esta mostrou debilidade
institucional no periodo de 1987 a 2002, com baixo grau de planejamento e

ineficiente integracdo as outras politicas urbanas. A sucessdo de programas
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desconexos acabou por consolidar praticas tradicionais das administracdes locais,
em que prevaleceram aclOes pontuais, muitas vezes acompanhadas de
experiéncias que ndo tinham interacdo com outras politicas de desenvolvimento
urbano (ARAGAO, 2012).

A partir de 2003, entretanto, observa-se o0 principio de um movimento mais
organizado, quando 0 pais passou a resgatar o planejamento do setor da
habitacdo, com o objetivo de compor uma politica habitacional mais estavel. Em
2003 tem-se a instituicdo da Secretaria Nacional da Habitagcdo com o objetivo de
atuar na reducédo do déficit habitacional e na reestruturacédo do setor. Além disso,
também no mesmo ano foi criado o Ministério das Cidades, de forma que o pais
passou a colocar a questao da habitagcdo na categoria de prioridades, integrando
um conjunto de medidas articuladas com a base da reforma urbana e com as
proposicdes para o setor habitacional (CARDOSO; SILVEIRA, 2011).

Além da instituicAo da Secretaria Nacional da Habitacdo e do Ministério das
Cidades, outros progressos importantes foram adquiridos visando a habitacao
social a partir daquele periodo. Em 2004, foi instituida a Politica Nacional de
Habitacdo (PNH) como uma ferramenta de orientacdo das estratégias e das acdes
a serem executadas pelo Governo Federal na area da habitacdo (BRASIL, 2004).
Ja no ano de 2005, com base na Lei n® 11.124 de 16 de junho de 2005 (BRASIL,
2005), foi aprovado o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social
(SNHIS). O SNHIS tem como objetivo a integracdo das politicas de habitacdo
social de maneira descentralizada e democratica, viabilizando para a populacao
de menor renda o acesso a terra urbanizada e a habitacdo digna, e
estabelecendo as regras para organizar e vincular as trés esferas de governo na
implementagéo da PNH (LIMA, 2014).

Conforme regras estabelecidas pela Lei n® 11.124, para que 0s municipios fagcam
aderéncia ao SNHIS e obtenham o0s recursos desse sistema, deve-se
necessariamente implantar um fundo de habitacdo com dotagdo orgcamentaria
propria, possuindo gestdo administrada por um conselho popular, e ainda instituir
0 plano de habitacdo de interesse social, que sera o responsavel pela definicdo
das diretrizes e prioridades da politica na escala local (CARDOSO; SILVEIRA,
2011).
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Ressalta-se que os dois instrumentos fundamentais do SNHIS sdo o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e o Plano Local de Habitac&o
de Interesse Social (PLHIS). O FNHIS tem como objetivo o emprego de recursos
financeiros federais, como o Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS) e
recursos provenientes de empréstimos externos e internos para programas de
habitacdo, para o atendimento das demandas habitacionais da populacdo de
menor renda (BRASIL, 2005). J& o PLHIS pode ser definido como um documento
de natureza administrativa que contém um escopo com estratégias e operacgoes,
tendo por premissa a compreensdo dos principais problemas habitacionais locais,
e que possui como objetivo fundamental a identificacdo da demanda habitacional
e o atendimento a necessidade da habitacdo de interesse social dos municipios
brasileiros (MINISTERIO DAS CIDADES, 2006).

O PLHIS expbe a assimilacdo dos governos locais e dos agentes, quanto ao
direcionamento do planejamento do setor habitacional local, especificamente a
habitacdo de interesse social. A importancia do PLHIS se d& pelo fato de
contribuir na reducdo do déficit habitacional, na regularizagdo fundiéria, e no
auxilio para a concepcdo de politicas publicas habitacionais. Dessa forma, o
desenvolvimento do planejamento estratégico habitacional no ambito local se
concretiza no PLHIS, considerado um instrumento de gestdo das politicas
habitacionais dos municipios. O encargo de sua elaboracdo € do 6rgédo gestor,
autorizado pelo Conselho Municipal de Habitagcdo em conformidade com a PNH
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2009).

Observa-se que a elaboracdo e a implementacdo do PLHIS nos municipios se
configura como importante recurso para as alteracdes almejadas no tocante as
prioridades sociais no espaco urbano, principalmente em termos de moradia e do
direito a cidade; e, também, como contetdo de referéncia a concepcdo e
implantagcdo de politicas publicas de enfrentamento a exclusdo socioespacial,
além de favorecer o cidaddo a fazer parte do processo de organizacdo e

planejamento das ac¢fes habitacionais do municipio.

Contudo, para produzir resultados efetivos, € de fundamental importancia que o
PLHIS seja monitorado e avaliado constantemente a partir do instante de sua

implantacédo até sua execucéao e finalizacdo. Os processos avaliativos do PLHIS



16

devem possuir como objetivo possibilitar a transparéncia das informacfes para a
mensuracao e verificacdo dos resultados, uma vez que a qualidade das acdes
habitacionais locais ser4 fortemente influenciada pelo cumprimento e
desempenho do Plano, além de contribuir para a melhoria da gestdo do setor de
habitacdo local e para o envolvimento dos movimentos sociais organizados da

sociedade.

Autores como Costa e Castanhar (2003) e Souza (2006) definem politica publica
como um ciclo constituido por quatro fases que séo: o diagnostico, a formulagéo,
a implementacdo e a avaliacdo. Ou seja, a propria avaliacdo deve ser
considerada e tomada de fato como uma das etapas das politicas publicas. Para
0s autores, a avaliacdo trata-se do exame sisteméatico e objetivo de um programa
ou politica, finalizado ou em curso, que contemple seu desempenho,
implementacédo e resultados, tendo em vista a determinacdo de sua eficiéncia,

efetividade, impacto e relevancia de seus obijetivos.

De acordo com Caldas (2008), para a administracdo publica, a etapa de avaliacao
€ de grande importancia por: gerar informacfes Uteis para futuras politicas
publicas, prestar contas de seus atos, justificar as acdes e explicar as decisbes,
corrigir e prevenir falhas, responder se 0S recursos, que Sao escassos, estdo
produzindo os resultados esperados e da forma mais eficiente possivel, além de
promover o dialogo e a coordenacdo entre os varios atores individuais e coletivos

envolvidos.

Silva (2011) afirma que sob o prisma da avaliacdo, as politicas publicas sao
decisbes governamentais que geram impactos e promovem alteracdes das
condi¢cbes de vida da populacdo, ou produzem mudangas em comportamentos e
opinides. Ao longo dessas reflexdes, o autor ainda destaca a avaliagdo como um
possivel instrumento que também pode ser utilizado por segmentos sociais
organizados, para fortalecer a pressao social sobre o estado, com vistas a
conquista dos direitos sociais, considerando a informacdo que a avaliacdo pode

gerar e disponibilizar sobre as politicas sociais e 0s programas.

Pesquisas na area de politicas publicas tém sido desenvolvidas, apesar de

possuir como foco os processos de formulacdo e implementagdo, enquanto os
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processos de monitoramento e avaliacdo ficam em segundo plano (RAMOS;
SCHABBACH, 2012). Entretanto, como apontado por Souza, Mourdo e Lima
(2007), os processos avaliativos de politicas publicas devem englobar ndo s6 a
formulacéo e a implementagcdo, mas também os resultados, de modo que possam
ser utilizados como instrumentos de gestédo, importantes para o aprimoramento e

a reformulacéo das politicas.

Carvalho e outros (2010) destacam que monitorar e avaliar uma politica local
exige uma estrutura institucional organizada, tanto fisica quanto de recursos
humanos especializados nos municipios. Os autores ainda apontam a ocorréncia
da falta de estruturas organizadas e especializadas para o gerenciamento do
setor habitacional nos municipios brasileiros, o que faz com que impere um
modelo de gestdo muitas vezes ndo planejado, prejudicando até mesmo o

envolvimento da sociedade.

O Ministério das Cidades admite a ocorréncia da falta de tradicdo e a
descontinuidade das estruturas governamentais responsaveis pela gestdo do
setor da habitacdo no pais desde as décadas de 1980 e 1990. Como resultado,
isso acarretou o desprovimento de um sistema de informacfes adequado para o
planejamento, o monitoramento, e a avaliacdo da politica habitacional, o que
gerou como consequéncia, a nivel municipal, o ndo desenvolvimento e utilizacao
de processos de monitoramento e avaliacdo para os PLHIS, sendo estes
confeccionados, mas ndo acompanhados e avaliados seus resultados (BRASIL,
2009). Além disso, os proprios Planos ndo possuem metodologias definidas e
estruturadas para a realizacdo dos processos de monitoramento e avaliacao,

apenas apontando em seus escopos a importancia de realizacdo das mesmas.

Baseado nessas consideracfes, esta pesquisa tem como propdésito o
monitoramento e a avaliacdo do PLHIS, estagio em que o Plano ja se encontra
em execucdo, ou seja, as propostas de intervencdo ja foram definidas (metas,
objetivos, recursos e estratégias), e convertem-se em acOes concretas nos
municipios. Sendo assim, monitorar e avaliar o PLHIS significa analisar se a
politica respondeu ao que foi enunciado nos seus objetivos e diretrizes, e se
executou as proposicdes estabelecidas, materializado nas acfes e estratégias,

apontando para a revisdo, se for o caso, e a possivel correcdo de rumos na area
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da habitacdo. Ou seja, a avaliacdo do PLHIS pode ser caracterizada como um
instrumento de melhoria de gestdo, de modo a favorecer o planejamento e o
gerenciamento de qualidade, e também como um instrumento de controle social,
de modo que a sociedade possa utilizar de seus resultados para reforcar a
pressdo social e cobrar o constante aprimoramento das acfes publicas. Diante
deste cenario, parte-se da seguinte questdo: como elaborar uma metodologia de
monitoramento e avaliagdo da execucdo do Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social (PLHIS)?

1.1 OBJETIVOS

Os objetivos desta pesquisa estdo divididos em objetivo geral e especificos,
sendo explicitados como segue.

1.1.1 Objetivo geral

Definir as diretrizes e 0s componentes necessarios para a constru¢cdo de uma
metodologia de monitoramento e avaliacdo da execucdo do Plano Local de
Habitac&o de Interesse Social (PLHIS), de modo que a mesma possa ser aplicada

NOs municipios.

1.1.2 Objetivos especificos

a) Descrever os principais entraves da politica de habitacdo no Brasil através da
andlise da trajetéria desta politica apos a criacdo do Banco Nacional da Habitagc&o
(BNH);

b) Identificar métodos de monitoramento e avaliagcdo de programas e politicas de
habitacdo no Brasil;

c) Elaborar uma metodologia para monitoramento e avaliacdo dos Planos Locais

de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS);
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d) Aplicar a metodologia de monitoramento e avaliacdo do Plano Local de

Habitac&o de Interesse Social (PLHIS) no municipio de Serra/ES.

1.2 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

Esta dissertacdo esta organizada sob a forma de dois artigos, 0s quais versam
sobre o tema da habitacdo e como objeto de estudo o monitoramento e a
avaliacao de Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS). A estrutura
do documento € iniciada pelo Capitulo 1 que apresenta uma introducédo sobre o
tema, bem como expde o0s objetivos geral e especificos. Apos esta introducédo, o
Capitulo 2 apresenta o Artigo 1, abrangendo os dois primeiros objetivos
especificos da pesquisa. O Capitulo 3 apresenta o Artigo 2 que abrange o terceiro
objetivo especifico desta pesquisa. Visto a dificuldade de implementacdo do
PLHIS pelos municipios ao longo do desenvolvimento da pesquisa, o Capitulo 4
apresenta o Artigo 3 que abrange os desafios da implementacéo da politica local
de habitacdo de interesse social. E o ultimo capitulo apresenta as consideracdes

finais da pesquisa.
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MONITORAMENTO E AVALIACAO NA POLITICA HABITACIONAL BRASILEIRA

RESUMO

Este artigo objetiva identificar a existéncia de experiéncias e métodos de
monitoramento e avaliagdo desenvolvidos em programas e politicas de habitacao
no Brasil. Com recorte temporal entre 1964 e os dias atuais, ou seja, do ano de
implantacdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH) até o Programa Minha Casa
Minha Vida (PMCMV), a investigacdo foi desenvolvida por meio de pesquisa
bibliografica e documental. Apesar do inegavel volume de unidades habitacionais
produzidas, severas criticas sdo imputadas aos programas desenvolvidos: nao
atingiram efetivamente a faixa da populacdo de menor renda; quando atingiram,
nao asseguraram a moradia digna e de qualidade; ndo cumpriram a funcao social
da propriedade e o direito a cidade, permanecendo intactas as relagbes de
especulacao imobilidria e de apropriacdo privada do solo urbano; dentre outras.
Quanto ao monitoramento e avaliacdo, concluiu-se que os processos avaliativos
das politicas e programas habitacionais sédo incipientes. No entanto, isso nao
torna os modelos identificados despreziveis ou sem importancia, ao contrario,
eles podem contribuir para a construcdo futura de uma metodologia de

monitoramento e avaliacdo mais eficaz e efetiva.

Palavras-chave: Politica Habitacional. Plano de Habitacdo. Habitacdo de
Interesse Social. Monitoramento e Avaliagéao.

MONITORING AND EVALUATION IN BRAZILIAN HOUSING POLICY

ABSTRACT

This article aims to identify the existence of experiences and methods of

monitoring and evaluation developed in housing programs and policies in Brazil.
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With a temporal cut between 1964 and the present day, that is, the year of
implementation of the Banco Nacional da Habitacdo (BNH) until the Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMV), the research was developed through
bibliographical and documentary research. Despite the undeniable volume of
housing units produced, severe criticisms are imputed to the programs developed:
they did not effectively reach the lower income bracket; when they reached, they
did not ensure decent and quality housing; did not fulfill the social function of
property and the right to the city, remaining relations of real estate speculation and
private appropriation of urban land intact; among others. Regarding monitoring
and evaluation, it was concluded that the evaluation processes of housing policies
and programs are incipient. However, this does not make the identified models
negligible or unimportant; on the contrary, they may contribute to the future
construction of a more effective and effective monitoring and evaluation

methodology.

Keywords: Housing Policy. Housing Plan. Housing of Social Interest. Monitoring

and Evaluation.

2.1 INTRODUCAO

O direito a moradia € universalmente reconhecido e consta na Declaracdo
Universal dos Direitos Humanos. No Brasil, algumas normas dispdem a respeito
da habitacdo como direito social, sobre a fungdo social da cidade e da
propriedade, ou seja, temas profundamente imbricados. A Constituicdo Federal,
em seu artigo sexto, considera a habitacdo um direito social; o Estatuto da Cidade
determina que a cidade e a propriedade devem cumprir sua funcao social; e a
Politica Nacional de Habitacdo (PNH) tem como objetivo promover o acesso a
moradia adequada para toda a populacdo, especialmente para a faixa de menor
renda (BRASIL, 2004). Ou seja, a auséncia de legislagdo ndo é argumento para

justificar a ineficacia das politicas voltadas a solucdo da questao habitacional.

Quanto a trajetoria historica, as politicas habitacionais instituidas no Brasil
apresentam caracteristicas diferenciadas de acordo com cada periodo. Ao
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analisar o percurso do setor habitacional brasileiro percebe-se que ele é marcado
pela luta articulada de diversos atores sociais, com mobilizacées da sociedade
civil e de organizacdes de classe, fundamentais para que 0 governo passasse a

intervir no setor, elaborando e implementando novas politicas publicas.

Com a finalidade de viabilizar as diretrizes para a descentralizacdo da execucao
da PNH, foi aprovado o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS) no ano de 2005, fruto do primeiro Projeto de Lei de iniciativa popular
apresentado apds a Constituinte. O SNHIS tem como fungdo promover a
articulacdo das politicas de habitacdo social de maneira descentralizada e
democratica, mediante a producdo de moradia de qualidade para a populacédo de
baixa renda, em uma ac¢do conjunta com diversos agentes promotores, visando a
melhoria da eficiéncia, eficacia e efetividade das acdes habitacionais no pais
(BRASIL, 2005). Mesmo assim, a habitacdo como um direito social ainda ndo é

garantida para uma fracéo relevante da populacao.

Observa-se que a habitacdo no pais sempre tomou posicdo a margem da
concepgao de direito, por ndo realizar o atendimento efetivo da faixa da
populacdo de menor renda. De acordo com a PNH, a concentracdo de renda e as
desigualdades sociais sdo caracteristicas da sociedade brasileira, e se expressam
materialmente na segregacao socioespacial das cidades e na falta de moradia
adequada para a populagdo mais carente (BRASIL, 2004).

Nessa conjuntura, para que as politicas habitacionais, principalmente as de
interesse social, apresentem resultados efetivos, € necessario que as mesmas
sejam monitoradas regularmente mediante procedimentos que verifiquem se
estdo cumprindo as diretrizes e o0s principios estabelecidos, e se estao
alcancando as metas determinadas, possibilitando, desta forma, acompanhar o
progresso da sua execucdo. Além de monitoradas, as politicas necessitam ser
avaliadas com o fim de constatar se a implementagédo das mesmas promoveu, por
exemplo, a universalizacdo do acesso a habitacdo, a reducdo do déficit
habitacional, e se alterou ou gerou impacto positivo na realidade da populacdo

beneficiaria dos programas habitacionais.
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Os processos avaliativos sdo fundamentais em todos os ciclos das politicas
publicas, sendo concebidos como ferramentas para o alargamento da esfera
publica e da participacdo da sociedade civil, promovendo acdes baseadas nos
principios de transparéncia e democracia. Esses processos devem ser tomados
como indissociaveis do planejamento governamental, promovendo a articulacao
entre o Estado e a sociedade civil. Além disso, os processos de monitoramento e
avaliagdo séo considerados importantes instrumentos de gestdo, que visam
apresentar os resultados, transformacfes e desempenhos das politicas,
objetivando a verificagdo do cumprimento das acdes e o0 aprimoramento e a
reformulacdo das politicas (ALA-HARJA; HELGASON, 2000; ARCOVERDE,
2009).

E por esse viés que este artigo se insere nessa complexa tematica, tendo como
objetivo identificar experiéncias e métodos de monitoramento e avaliagcdo de
programas e politicas de habitacdo no Brasil. Em termos metodolégicos, este
artigo foi conduzido pela pesquisa qualitativa, porque neste modo de pesquisa, a
compreensao de fendmenos e a atribuicdo de significados séo vitais no processo,
nao requisitando o uso de métodos e técnicas estatisticas (PRODANOQOV e
FREITAS, 2013). Realizou-se um estudo de carater exploratorio e descritivo que,
de acordo com Gil (2008), visa uma maior aproximacao com o problema, de modo
a torna-lo mais expressivo. A proposta é, justamente, explorar e detalhar a

producao cientifica e documental que abrange o tema aqui pesquisado.

Para a analise da trajetoria do setor de habitacdo no Brasil, visando a constatacao
de seus entraves, bem como para a identificacdo de experiéncias de
monitoramento e avaliacdo desenvolvidas pelos programas e politicas
habitacionais no pais, utilizou-se como procedimento técnico a pesquisa
bibliografica, que buscou compreender as discussfes e 0s entraves desse setor
bem como os modelos desenvolvidos na literatura, e a pesquisa documental, por
meio do conhecimento e analise das legislacbes e normativas do setor
habitacional brasileiro. O recorte temporal estabelecido encontra-se inscrito entre
1964, ano de implantacdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), até os dias
atuais, que se encontram sob o instituto do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV).
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2.2 A TRAJETORIA DA POLITICA HABITACIONAL BRASILEIRA E SEUS
ENTRAVES

No Brasil, um intenso processo de urbanizacdo foi fortalecido a partir de 1960,
com a escassez de oportunidades de trabalho no campo, de onde os
trabalhadores rurais comecaram a migrar na tentativa de obter empregos e
melhores condi¢es de vida, o que motivou 0 aumento da populacao nas cidades
brasileiras na segunda metade do século XX, em especial nas grandes

metrépoles, ocasionando um crescimento urbano vertiginoso e sem planejamento.

Observa-se, nesse contexto, o agravamento das condi¢cdes habitacionais do meio
urbano pelo impacto das crescentes taxas de urbanizacdo em decorréncia do
redirecionamento econdmico do setor agrario para o industrial. A parcela de
populacdo urbana passou de 31,2% em 1940 para 67,6% em 1980. A mudanca
de pais predominantemente rural para urbano ganhou velocidade a partir da
década de 1960, quando a relacdo se inverteu: dos 13.475.472 domicilios
recenseados no Brasil em 1960, pouco menos da metade (49%), se situavam nas
areas urbanas; em 1970, quando foram contados 18.086.336 domicilios, esse
percentual ja chegava a 58% (IBGE, 2006).

De acordo com Santos (1999), havia uma demanda elevada de habitacdes
urbanas no periodo imediatamente anterior ao inicio do estabelecimento do
Banco Nacional da Habitacdo (BNH), em 1964. Essa demanda era proveniente do
intenso processo de urbanizagdo, sob um cenario de forte inibicdo de
investimentos no setor, marcado por aumento inflacionario, o que acabou dando
origem a um déficit habitacional estimado em 8 milhdes de unidades (IBMEC,
1974).

O BNH surgiu como uma reagdo do governo militar & grande crise habitacional
gue ocorria no pais que se urbanizava rapidamente. Foram 22 anos de existéncia,
de 1964 a 1986, e durante esse periodo o modelo de politica habitacional no
Brasil foi marcado por intensa intervencgao por parte do governo no provimento de
moradias (ARRETCHE, 1990). Bonduki (2008) afirma que neste periodo a politica
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habitacional estava por um lado baseada no sonho da casa proépria, buscando o
governo militar obter aceitacdo das massas urbanas, e por outro visando
organizar um processo permanente de financiamento habitacional. Na verdade,
esse modelo de politica habitacional acabou se tornando um dos motores centrais
da estratégia dos governos militares por conta da funcdo econdmica do mesmo,

tendo incentivado a economia por meio da geracdo de empregos.

O BNH, como agéncia governamental, ficou responsavel por viabilizar a politica
habitacional no periodo do governo militar, concentrando as ag¢fes voltadas a
producdo e distribuicdo de moradias, e também o0 encargo pela gestdo e
regulacdo dos subsistemas de captacdo de recursos que constituiam o Sistema
Financeiro da Habitagdo (SFH). A instituicdo do SFH seria um dos mecanismos
de constituicdo de um sistema financeiro nacional, habilitado a intermediar o
crédito e propiciar o financiamento de meédio e longo prazo (ARRETCHE, 1990).
Ainda segundo a autora, uma das caracteristicas da politica de habitacdo no
periodo do BNH foi o fracionamento do mercado de acordo com as diferentes
faixas de renda. Para as camadas com faixa de renda acima de seis salarios
minimos, o atendimento ficava inteiramente a cargo de empresas privadas,
possuindo apenas uma regulamentacdo estatal. JA para as faixas de menor
renda, o atendimento era fundamentalmente publico, centrado no préprio BNH e
nos agentes promotores locais que foram criados para esta finalidade, as
denominadas Companhias Habitacionais Estaduais (COHABSs). Neste segmento,

a iniciativa privada operava apenas na construcado das moradias.

De acordo com Shimbo (2010), a concepcdo e implementacdo do BNH com
intensa atuacao de agentes privados do setor da construcao civil, mesmo sendo
uma instituicdo publica, subordinou o enfrentamento da probleméatica habitacional
aos interesses privados. Arretche (1990) afirma que tanto a promocgédo de
habitac6es sociais ordenadas as empresas privadas pelas COHABs, quanto a
promocdo de moradias para as faixas de maior renda, atuavam sob a mesma
l6gica de empresas privadas. Operando segundo essa légica, a maior parcela dos
recursos do BNH foi direcionada para os segmentos mais lucrativos. Sachs (1999)
confirma esse cendrio ao apresentar os dados de que apenas um terco das cerca

de 4,4 milhdes de habitacdes financiadas durante a vigéncia do BNH se
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enquadrava na categoria de habitacdo social, enquanto o restante se enquadrava

na categoria de mercado.

Ressalta-se que embora a politica de habitagcdo nesse periodo do BNH tenha
procurado se legitimar a partir das necessidades das camadas sociais de menor
renda, na verdade ndo passou de uma estratégia politica para o enfrentamento de
um problema econdémico. De acordo com Maricato (2011), a concepcao desse
sistema nao considerava os distintos fatores norteadores da “cidade formal” e da
“cidade ilegal”’, e como resultado a politica habitacional concentrou-se na
construcdo de moradias e obras de infraestrutura no modelo de “cidade formal”, e

lidava com as demandas dos movimentos sociais como caso de policia.

N&o obstante as criticas ao BNH e a estrutura por ele concebida, é inquestionavel
a sua importancia para o setor da habitacdo daquele periodo. De fato, os
resultados no aspecto quantitativo foram significativos e fundamentais para o
enfrentamento do déficit habitacional. Todavia, mesmo assim, a oferta
habitacional foi bem inferior as demandas que foram originadas pela intensa
urbanizacdo que o Brasil experimentou a partir da metade do século XX em

diante.

Santos e Duarte (2010) ressaltam que apesar do BNH ter financiado cerca de
25% dos novos lares construidos durante o periodo em que o mesmo funcionou,
ndo houve um enfrentamento efetivo das questfes relativas a habitacdo social.
De acordo com Rolnik (2015), sobrepondo-se as outras formas de posse, a casa
propria foi estabelecida praticamente como o Unico modelo de politica
habitacional, fazendo com que o acesso aos meios de crédito definidos pelo

mercado fosse algo crucial para as familias de baixa renda.

Como resultado desse cenario, Bonduki (2008) aponta que houve o
desenvolvimento de um acentuado processo de urbanizacdo desordenado e
informal, onde a populagcdo de menor renda ndo tinha praticamente nenhum
auxilio por parte do governo, tendo como Unica opcéo o deslocamento para locais
onde o mercado formal ndo atuava, executando a autoconstrucdo de moradias,

em etapas, em assentamentos precarios como favelas e loteamentos irregulares,
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geralmente localizados em regifes longinquas das areas urbanas estruturadas, e

sem acesso a infraestrutura e equipamentos sociais.

Apesar das criticas por conta da ineficiéncia quanto ao enfrentamento da
problematica habitacional efetiva, e também das denuncias de corrupc¢do e
burocracia que assolavam o BNH, ndo foram esses 0os motivos que determinaram
a sua extincdo em 1986. Sob o contexto de intensa crise econbmica e alta
inflagdo, o BNH acabou néo resistindo ao crescimento da inadimpléncia de seus
mutudrios. Essa conjuntura de crise econdémica, somada a fragilidade politica em
decorréncia da inseguranca quanto aos rumos da politica, foram determinantes
para o fim do banco e do sistema (BOTEGA, 2007).

Cardoso (2013) afirma que a extingdo do BNH fez com que a politica habitacional
do Brasil iniciasse uma fase marcada por intensa instabilidade institucional e
politica, introduzindo um periodo de desintegracdo institucional das politicas
urbanas, marcado por uma sequéncia de substituicbes de responsabilidades entre
ministérios e secretarias. De acordo com Dumont (2014), na redemocratizacao o
que ocorreu de fato foi um esvaziamento da politica habitacional, podendo-se

afirmar que a mesma praticamente deixou de existir.

N&o obstante as criticas ao modelo adotado pelo BNH e a alternancia na gestao
da politica habitacional, os anos posteriores ao fim do BNH foram caracterizados
pela continuidade do padrdo adotado por este ao invés de uma ruptura com tal
modelo. Fix (2011) enfatiza que a Caixa Econbmica Federal, instituicdo que
passou a incorporar as atividades do BNH, ainda que uma instituicdo publica e
com limitada vocacédo social, era um banco e buscava os investimentos mais
rentaveis. Em outras palavras, observa-se uma continuidade ao modelo anterior,

onde as faixas de maior renda eram priorizadas

Azevedo (2007) enfatiza que a habitagcdo passou de uma atividade-fim no BNH
para uma atividade setorial na Caixa Econémica Federal, o que deixou bem claro
tanto a deficiéncia de propostas para a area da habitacdo quanto a inexisténcia de
uma politica articulada, evidenciando a falta de atuacéo frente aos problemas das
guestdes habitacionais. Ainda de acordo com Fix (2011), as propostas para o

setor da habitac&o neste periodo podem ser denominadas como pro-mercado.
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Em face de um cenario de crise econdmica e de uma politica habitacional pro-
mercado, as COHABSs, que eram 0s agentes promotores locais de habitacdo para
a faixa de menor renda, entraram em faléncia e acabaram extintas. Em
decorréncia dessa conjuntura, tem-se um periodo de intensa expansdo das
favelas e de crescimento das moradias em periferias, como alternativa a
habitacao integrada ao tecido urbano (CARDOSO, 2013).

Bonduki (2008), em reflexdo acerca desse periodo, afirma que em uma sociedade
capitalista, tal como a terra, a moradia se estabelece como um bem de consumo,
identificada pelo seu valor, e assim o0 acesso a ela se conduz pelos interesses
financeiros. Como resultado, uma das indicacdes da complexidade do acesso a
terra e a habitacdo naquele periodo foi 0 acentuado processo de desenvolvimento
de favelas e loteamentos irregulares. Ou seja, esse cendrio evidenciava a
inexisténcia de uma politica fundiaria integrada com as politicas habitacional e

urbana, em todas as esferas de governo.

Nesse contexto, a reduzida parcela da populacdo que podia pagar por um imoével
na verdade ja o possuia, enquanto a maior parte da populacdo ndo detinha
condicbes financeiras para tal. Diante desse quadro, ficava evidente a
necessidade de tomar alguma atitude para reverter a situagcdo que a prépria
construcao civil se colocou. Isto €, seria necessario realizar intervencdes de modo

a tornar a mercadoria habitagédo acessivel a uma fracdo maior da populacao.

Somente no limiar do século XXI observa-se entdo, principalmente no plano
institucional, importantes alteracdes nos rumos das politicas habitacionais e
urbanas. Mais especificamente, no inicio de 2003 houve a criacdo do Ministério
das Cidades, que simbolizou um importante ponto de partida para o tratamento de
forma articulada das politicas urbanas, envolvendo todos os segmentos urbanos
(CARDOSO; SILVEIRA, 2011). Também no mesmo ano houve a criacdo da
Secretaria Nacional da Habitacdo, direcionada para o enfrentamento do déficit
habitacional e para a reorganizacdo do setor. E no ano de 2004 tem-se a
aprovacao da Politica Nacional de Habitacdo (PNH) pelo Ministério das Cidades,
com a finalidade de assegurar as condi¢bes de moradia com qualidade para todas
as faixas sociais da populacéo, principalmente para a faixa de menor renda. O

objetivo principal da PNH é a universalizacdo do acesso a moradia digna, com
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prioridade de investimentos para a faixa da populacdo de menor renda, em

conformidade com a demanda do déficit habitacional brasileiro (BRASIL, 2004).

Ja em 16 de junho de 2005 ocorreu a aprovagdo da Lei n°® 11.124 que instituiu o
Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social (SNHIS). Além do SNHIS a lei
também instituiu o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e
seu Conselho Gestor, criando as condicbes legais e institucionais para a
consolidacdo do setor habitacional como politica de Estado (BRASIL, 2005).
Conforme esclarece Lima (2004), o SNHIS tem como objetivo a integracdo das
politicas de habitacdo social de maneira descentralizada e democratica,
viabilizando para a populacdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e a
habitacdo digna, e estabelecendo as regras para organizar e vincular as trés
esferas de governo na implementacdo da PNH. No entanto, Christovao e Matiolli
(2013) ressaltam que essas mudancas, que estavam sendo concebidas pelo
Ministério das Cidades e pela Secretaria Nacional de Habitacdo, na verdade
foram atropeladas por uma nova logica de financiamento determinada. Dessa
forma, acabou ocorrendo uma inversdo, em 2007, do que havia sido proposto
anteriormente, ou seja, ocorreu forte destinacdo de parcelas significativas dos

recursos para os investimentos privados.

Por sua vez, Bonduki (2014) afirma que essa expansao dos recursos direcionados
a producdo tornou ainda mais clara a imprescindibilidade de uma maior
integracdo com a politica urbana e fundiaria, que, no entanto, o Ministério das
Cidades passou a negligenciar como prioridade. O autor ainda aponta que o
altimo esforgo frente a essa problematica foi efetuado pela Secretaria Nacional de

Habita¢do, na concepgéo do Plano Nacional de Habitag&o (PlanHab).

Documento que determina as diretrizes da politica habitacional, o PlanHab foi
lancado em 2008 tendo como principal objetivo desenvolver uma estratégia de
longo prazo para analisar e ponderar as demandas da &rea da habitacdo no pais,
realizando a gestdo dos recursos necessarios, e promovendo atuac&do nos quatro
alicerces centrais da politica habitacional: politica urbana e fundiaria,;
financiamento e subsidio; arranjos institucionais; e cadeia produtiva da construgéo
(BRASIL, 2009).
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O aumento dos recursos para a habitacdo, o aumento dos prazos de
financiamento, e os mecanismos institucionais sdo percebidos por Bonduki (2014)
como os fatores responsaveis por tornar a mercadoria habitacdo mais solvavel
naquele momento. De acordo com o autor, a expectativa de crescimento do
mercado de habitacdo fez com que as empresas de construcao civil alterassem
suas estratégias. A partir de 2005, varias dessas empresas iniciaram seu
processo de abertura de capital, mediante ofertas publicas de agdes, instaurando

assim uma nova etapa de desenvolvimento e ampliagéo do setor.

Tone (2010) ressalta que a abertura de capital acabava submetendo as empresas
da construcao civil as altas expectativas do capital financeiro. Além disso, o autor
também afirma que a abertura de capital, acrescido das exigéncias de uma
rigorosa pratica de governangca corporativa para atuacdo no mercado naquele
momento, fizeram com que a propria logica do capital financeiro fosse instalada

dentro das empresas.

Nos anos posteriores, Bonduki (2014) sustenta que houve uma acentuada busca
por terrenos aptos para habitacdo, para prover o atendimento da demanda por
novos empreendimentos que todo esse processo originou, dando inicio a um
processo especulativo que chegou a ser denominado boom imobiliario entre os
anos de 2007 e 2008. Entretanto, o autor ressalta que essa nova demanda
resultou em uma maior disputa pela terra, com efeitos prejudiciais para a
habitacdo de interesse social. Afirma ainda que, a principio, apesar das
complexidades, o mercado da habitacdo parecia tender a superar o atendimento
habitual dos 30% mais ricos da populacdo. Entretanto, gradativamente essa
expansdo mostrou suas limitagbes. Segundo Tonella (2013), os dados
quantitativos e qualitativos apontam que os déficits mais significativos daquele
periodo se concentravam de modo crescente nas regides urbanas e nas faixas da
populacdo com baixas rendas, localizadas especialmente nas regides

metropolitanas.

Neste cenario, Bonduki (2014) observa que a ampliacdo do crédito imobiliario e
dos prazos de financiamento, e a abertura de capitais, na verdade estavam
intensificando as contradicbes que teoricamente deveriam solucionar. Ou seja, a

cara mercadoria habitacdo perdia mais uma vez a sua solvéncia. Esse cenario se
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agravou ainda mais com a deflagracéo da crise financeira em 2008, prejudicando
a situacao das construtoras e incorporadoras. De acordo com Fix (2011), a crise
gerou uma situacao desfavoravel e inesperada ao setor da habitagdo, somando-
se as velhas questdes habitacionais. Nesse contexto, a autora aponta que as
acOes das construtoras e incorporadoras foram as que tiveram as maiores quedas
na Bovespa apos a crise de 2008, ocasionando imprecisao e estagnacao no setor
imobiliario. Além disso, as estratégias que foram concebidas ao longo daqueles
altimos anos, como o PlanHab, acabaram ficando no papel.

Face ao aprofundamento da crise, Rolnik (2015) ressalta que o setor da
construcdo civil se organizou rapidamente no sentido de reivindicar auxilio
governamental, que chegou por meio do langamento do Programa Minha Casa
Minha Vida (PMCMV), em abril de 2009, mediante a Lei Federal 11.977/2009 que
o instituiu. A proposta do Programa, a principio discutida pelo Ministério da
Fazenda, foi concebida inicialmente como uma acdo emergencial de apoio ao
setor privado, e possuia como meta inicial a construcdo de um milhdo de

moradias, direcionada para o estrato de média renda.

Desde quando foi lancado, o PMCMV estabeleceu compromissos que iam além
da universalizacdo do acesso a moradia. Os seus principais objetivos, descritos
na cartiiha do Programa apresentado pelo Ministério das Cidades, seriam:
implementar o PlanHab, construindo um milh&o de moradias; aumentar o acesso
das familias de baixa renda a casa prépria; e gerar empregos e renda mediante
expansdo dos investimentos no setor da construcdo civil, impedindo o
agravamento da recessao. A cartilha também informava que o PMCMYV pretendia
reduzir o déficit habitacional brasileiro em 14% (SANTOS; DUARTE, 2010).

Para Santos e Duarte (2010) o PMCMV refletia, na verdade, uma continuacao da
abordagem tradicional da politica habitacional, onde um direito humano bésico e
previsto pela Constituicdo continuava vinculado ao fortalecimento da cadeia
produtiva da construcdo e a geracdo de empregos e renda. De acordo com Fix
(2011), o Programa contou com participacédo direta das grandes construtoras e
incorporadoras que contribuiram para formatar o mesmo, enquanto nenhum

movimento social, cooperativa habitacional, e nem mesmo a estrutura do



33

Ministério das Cidades, que deveria organizar e articular as politicas urbanas e

habitacionais, foram solicitados a contribuir com a elaboracéo do Programa.

Fix (2011) aponta que o cenario de crise econémica foi estrategicamente utilizado
como justificativa para o lancamento do PMCMV, enquanto outras proposicoes de
carater mais abrangentes e indissociaveis as politicas urbana e habitacional,
como o PlanHab, ficaram em segundo plano. Bonduki (2014) afirma que enquanto
a expectativa de constituicdo de um movimento de reforma urbana estava se
esvaindo naquele momento, em contrapartida, as acdes das empresas
construtoras de capital aberto, que até entdo encabecavam as perdas na
Bovespa, celeremente responderam ao incentivo do governo através do PMCMV
e apresentaram forte alta. Ja Rolnik (2015) é mais enfatica ao afirmar que de
pacote de auxilio as construtoras e incorporadoras, o PMCMV transformou-se na
politica habitacional do pais, baseado no modelo Unico de promocdo de casa

prépria, acessado via mercado e crédito hipotecario.

Como consequéncia desse cenario, pacotes com volumes de capitais
significativos passaram a ser destinados as empresas privadas do setor, que
apresentavam projetos diretamente a Caixa Econdmica Federal para avaliacdo e
aprovacao, tendo como foco principal o lucro. Dessa forma, via-se o controle do
PMCMV sendo feito pelo mercado, sem atender as necessidades da populacao
interessada (FIX, 2011).

Rolnik (2015) afirma que o PMCMV foi desenhado para incentivar empresas
privadas a produzir habitacdo para a populacdo de baixa renda, mas o que se
observa na prética € que o Programa ndo s6 permanece dependente de recursos
provenientes da esfera publica, como amplia 0 uso desses recursos para
subsidiar a aquisicdo da propriedade, repetindo um erro histérico de apropriacéo
de recursos publicos por atores privados. Maricato (2011) aponta que ao
privilegiar a classe média em detrimento das classes mais baixas, o Programa
poderia estar cometendo novamente um erro do passado, que o extinto BNH

cometeu.

Ressalta-se que do mesmo modo que o BNH, o PMCMV se definiu ndo

fundamentado nas necessidades intrinsecas dos problemas que de fato deveria
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resolver, mas sim baseado nas imposi¢cOes de estratégia de poder e negdcios.
Isso resultou na desarticulacéo e limitacdo de outras propostas mais democraticas
para a politica habitacional, representando na verdade um retrocesso para a
politica habitacional brasileira (BONDUKI, 2014). Nesse sentido, para Maricato
(2011), o Programa nao se propds a enfrentar a questdo fundiaria, mesmo
havendo consciéncia de que ndo ha possibilidade de se conceber e executar uma

politica habitacional sem enfrentar a problemética da terra privada.

Em outros termos, as contradi¢des intrinsecas a producao privada de moradias,
fundamentadas no direito absoluto a posse da terra, ndo foram superadas e nem
tratadas pelo Programa, pelo contrario, continuaram a se acentuar. Além disso,
nota-se o desdobramento do PMCMV sobre o espaco urbano: contribuiu para
intensificar a segregacao socioespacial, incentivou a ocupacao desordenada do
territorio, produzindo novos vazios urbanos nas cidades brasileiras. O Programa
esbarrou nas contradicbes e conflitos do proprio capitalismo, no empecilho
relacionado a propriedade privada absoluta da terra, na tipica tendéncia da busca
pela continua valorizacdo imobilidria pelo setor da construcdo, cujas origens
encontram-se no conflito entre capital, terra e trabalho, dentro do sistema
capitalista (TONE, 2010).

Krause e outros (2013) ressaltam que enquanto a maioria dos paises sofreu uma
queda no preco dos imdéveis, resultante da crise imobiliaria americana, o Brasil
vivenciou o inverso, com o preco dos iméveis sendo elevados cada vez mais,
experimentando assim um novo boom imobiliario. Essa elevag¢do acelerada dos
precos dos imoveis gerava ainda mais atracdo, ganhando forca a compra de
imoveis para investimento. Todo esse cenario de entusiasmo com o mercado
imobiliario e também de atracdo de novos investidores, potencializou ainda mais

esse movimento de elevacdo dos precos dos imoéveis.

Ainda de acordo com os autores, as controvérsias e complexidades do setor,
geradas em parte pelo proprio PMCMV, trouxeram dificuldades para a construcéo
de habitacGes principalmente para 0os que possuem maior demanda: integrantes
da faixa 1 do Programa, constituida por familias que possuem os mais baixos
rendimentos. Como resultado, os autores apontam que grande parte dos

empreendimentos do PMCMV para a faixa 1 estdo criando novas periferias,
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constituindo por vezes até mesmo hiperperiferias. ISso ocorre porque apenas
nestes locais mais distantes € possivel casar a racionalidade exclusivamente
comercial de producdo da mercadoria habitacdo, com a obtencdo de terrenos
economicamente viaveis para a concepcao de habitacbes para a faixa 1 do

Programa.

De acordo com Rolnik (2015), a prevaléncia do setor financeiro no setor da
habitacdo brasileira resultou em perdas, no que tange ao direito a moradia
adequada para os que possuem menores condicbes de renda, uma vez que a
diminuicao do déficit habitacional € obtida a custa de questdes mais amplas desse
direito, como a habitabilidade, a localizac&o, a disponibilidade de infraestrutura e
servigos, entre outros. De acordo com a autora, trata-se de uma desconstrugéo do
papel da habitacdo como um bem social e sua transmutagéo em ativo articulado a

um mercado financeiro de capitais.

Nota-se que a abrangéncia do PMCMV em termos quantitativos € muito
significativa para o setor habitacional, contudo em termos qualitativos ainda ha
muitas lacunas a serem preenchidas e muitas questdes a serem corrigidas. Em
outras palavras, observa-se que desde a concepcdo do PMCMV até sua
execucao, existe a necessidade de se revisar e corrigir seus aspectos centrais,
como a falta de articulacdo do Programa com a politica urbana, a inexisténcia de
mecanismos para o enfrentamento das questdes fundiarias, e a operacionalizacdo
da politica por meio do Programa visando ndo apenas a constru¢cao de moradias,
mas atuando na regularizacdo fundiaria e na legitimacdo de ocupacdo dos
espacos ociosos das cidades. Dessa forma, mantém-se intactas as relacdes de
especulacdo imobilidria e de apropriagdo privada do solo, em detrimento da
funcdo social da propriedade. Permanece entdo o desafio de concepc¢édo de uma
politica habitacional que seja efetivada em sua plenitude, privilegiando a
compreensao do valor de uso da habitagcdo, direcionada ao atendimento das

necessidades e direitos da populagao.

Diante disso, o direito & moradia merece ser evidenciado em qualquer acdo ou
politica do setor habitacional, levando em consideracdo os principios da PNH
como: a moradia digna como um vetor de inclusdo social assegurando acesso a

habitabilidade, infraestrutura, saneamento, mobilidade, transporte coletivo,
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equipamentos, servicos urbanos e outros; a funcdo social da propriedade,
implementando instrumentos de reforma urbana com o objetivo de proporcionar
melhor ordenamento e maior controle do uso do solo e consequentemente a
garantia do acesso a terra urbanizada; e a questdo habitacional como uma
politica de Estado, visto que a esfera publica € imprescindivel no ordenamento
urbano, e no ordenamento do mercado de moradia e de regularizacdo de

assentamentos precarios.

2.3 MONITORAMENTO E AVALIACAO DE PROGRAMAS E POLITICAS
HABITACIONAIS NO BRASIL

A estruturacdo de processos de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas,
como a politica habitacional, ainda ndo se consolidou como um instrumento
essencial na agenda dos gestores publicos brasileiros. Eles sdo imprescindiveis
para o estabelecimento de elementos que possam mensurar e legitimar agcbes e
seus resultados, para o aperfeicoamento das estratégias de intervencdo e a
maximizacdo do desempenho, além da democratizacdo da atividade publica, o

controle social e o fortalecimento institucional.

No campo da politica habitacional brasileira, Arretche e Salgado (1990) ja
indicavam a insuficiéncia dos processos avaliativos, visto que se restringiam a
revisao recorrente do déficit habitacional quantitativo, sem levar em consideracao
as razdes estruturais de sua ineficacia, impedindo assim a discussao aprofundada
dos meios que viabilizam as politicas e programas do setor. As autoras destacam
a necessidade do estabelecimento de diagnosticos a respeito dos mecanismos
que dificultam uma efetiva politica habitacional para o pais, especialmente para a
faixa da habitacdo de interesse social. Em outros termos, é necesséario que a
questdo da habitacdo seja tratada como uma politica publica prioritaria pelo

Estado e desenvolvida com prioridade e profissionalismo.

Autores como Costa e Castanhar (2003) e Souza (2006) definem politica publica
como um ciclo deliberativo constituido por quatro fases, quais sejam: o

diagnostico, a formulacdo, a implementacédo e a avaliacdo. Ou seja, a propria
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avaliacao deve ser considerada e tomada de fato como uma etapa essencial das
politicas publicas (BONDUKI, 2001). E importante destacar que a avaliagéo formal
de politicas e programas governamentais € uma atividade relativamente recente.
Pereira (2012) ressalta que os acontecimentos mais significativos para o seu
desenvolvimento ndo sdo anteriores ao século XX. Como resultado desse fato,
nao € atipico constatar entre administradores publicos relativo desconhecimento
quanto a sistemas de acompanhamento e afericdo de desempenho das acgles

governamentais.

De acordo com Ala-Harja e Helgason (2000) e Caldas (2008), para a
administracdo publica a etapa de avaliacdo € de grande importancia devido
alguns fatores como: produzir conhecimento que podera ser utilizado para futuras
politicas, legitimar e esclarecer as acoes, reparar e anteceder falhas, constatar se
0S recursos estdo gerando os resultados desejados e de maneira eficiente, além
de possibilitar a interacdo e a transparéncia entre os atores envolvidos. Nesse
sentido, 0 processo avaliativo de politicas publicas deve englobar ndo apenas as
etapas de elaboracdo e de execucdo das acdes, mas também os resultados, de
modo a se tornar um importante instrumento de gestdo, essencial para o
aprimoramento e reformulacéo das politicas (SOUZA; MOURAO; LIMA, 2007).

Autores como Carvalho e outros (2010) ressaltam que monitorar e avaliar uma
politica local exige uma estrutura organizada, tanto institucional, quanto fisica e de
recursos humanos especializados nos municipios. Os autores ainda apontam a
ocorréncia da falta de estruturas organizadas e especializadas para o
gerenciamento do setor habitacional nos municipios brasileiros, que faz com que
impere um modelo de gestdo ndo planejado, prejudicando até mesmo o

envolvimento da sociedade.

Além disso, o proprio Ministério das Cidades aponta, na contextualizagdo do
PlanHab, a falta de tradicdo e a descontinuidade de praticas e estruturas de
gestdo e avaliacdo das politicas e programas habitacionais no Brasil, ficando
submetido apenas a a¢fes imediatistas e dispondo de informacdes resultantes de
estudos de caso. Ou seja, a auséncia de um histérico de monitoramentos e
avaliacbes das politicas e programas do setor de habitacdo do Brasil, além da

grande demanda habitacional existente, evidencia que o planejamento
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habitacional caminha lentamente para um horizonte indefinido e que ainda néao é

algo prioritario para os gestores publicos.

Diante desse cenario, estudos sobre o desenvolvimento da habitagédo de interesse
social precisam ser fomentados por métodos que sejam aptos a examinar 0s
impactos e orientar novos rumos de acdo. A vista disso, para se mensurar 0s
efeitos gerados pela implantacdo das politicas habitacionais € apropriado o
emprego de processos de monitoramento e avaliacdo. Nesse sentido, este artigo
apresenta experiéncias e modelos de processos avaliativos do setor da habitacao
no Brasil, apontando as principais caracteristicas e as estruturas metodoldgicas,
conduzindo ao conhecimento e a reflexdo das diferentes dimensdes de avaliacbes

dos programas e politicas habitacionais brasileiros.

2.3.1 Modelos de processos avaliativos do setor de habitag&o no Brasil

Modelo 1: Avaliagdo de programas habitacionais financiados com recursos do
FGTS

Bonduki (2001) buscou formular uma metodologia voltada para a avaliacdo geral
de alguns programas habitacionais, tendo como foco o conjunto dos resultados
alcancados pelos programas, através da construcao de indicadores capazes de
serem observados em empreendimentos contratados por programas de aplicagcéao
dos recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS). A metodologia
desenvolvida considera trés dimensdes/critérios: impacto, produto e processo.
Para alcancar tal fim, o autor estabeleceu aspectos e indicadores a serem
avaliados.

Apds um longo processo de reflexdo e discussado, o autor optou por adotar sete
aspectos para avaliagcdo: 1) economicidade; 2) procedimento de gestédo; 3)
produto; 4) impacto nas condi¢Ges de vida dos moradores; 5) impacto na cidade e
no ambiente; 6) atendimento as necessidades de habitacdo; 7) impacto
macroecondmico. Mediante a definicdo prévia dos aspectos foi possivel formular

a construcao de indicadores (Quadro 1) para os programas a serem avaliados,
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tomando por base as varidveis obtidas por instrumentos de coleta de dados
aplicados para empreendimentos selecionados em uma amostra representativa
dos programas/modalidades. Quanto aos instrumentos de coleta de dados
utilizados, diversos métodos foram adotados, dentre eles: pesquisa documental,

pesquisa de campo, entrevistas em profundidade, questionarios e vistorias.

Quadro 1 - Aspectos e indicadores definidos no modelo 1

ASPECTOS

INDICADORES

Economicidade

Solvéncia financeira

Recursos complementares

Efetividade dos recursos investidos

Procedimentos de
gestao

Desempenho operacional

Participacao e gestdo do empreendimento e
contrato

Instancia colegiada

Produto

Habitabilidade da unidade habitacional

Habitabilidade urbana

Espacialidade

Construtibilidade

Satisfacdo do usuario

Impacto nas
condi¢Oes de vida
dos moradores

Mudancas nas condi¢cdes de moradia

Impacto da obtencédo da propriedade e da posse

Mudanca nos gastos mensais com moradia

Condicdes de sociabilidade, participacéo e
organizacao

Avaliacao do morador sobre suas condi¢des de
vida

Impacto na cidade
e no ambiente

Atendimento a legislacao

Geracgdao de investimento

Mudanca na dinamica imobiliaria no entorno

Interferéncia nas condic6es ambientais do
entorno

Potencial de impacto

Atendimento as
necessidades de
habitacao

Consecucéao das metas fisicas

Atendimento ao perfil do déficit

Atendimento as solicitacoes

Permanéncia das familias atendidas

Impacto
macroecondmico

Impacto macroeconémico

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Bonduki (2001)
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A avaliacdo de cada um dos programas seria resultado das notas ponderadas
obtidas em cada um dos indicadores que os compde, resultando numa nota final.
Apesar de a metodologia elaborada néo ter sido aplicada, de acordo com o autor,
a mesma possibilita a construgdo de séries historicas de avaliacdo por
indicadores e aspectos, com o objetivo de verificar se as acdes executadas pelas
estruturas responsaveis pela elaboracdo e implantacdo dos programas

habitacionais produzem os efeitos previstos.

Figura 1 - Estrutura do modelo 1

Dimensoes/ Asg:féos Indicadores Avaliacdo do
Critérios avaliacio programa

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Bonduki (2001)

Modelo 2: Avaliagdo habitacional de empreendimentos ligados ao Programa de
Arrendamento Residencial (PAR)

Buzzar e Fabricio (2010) desenvolveram uma metodologia para a avaliacdo de
empreendimentos habitacionais vinculados ao Programa de Arrendamento
Residencial (PAR). A metodologia proposta pelos autores é constituida por
variaveis simples (coletadas em campo), varidveis compostas (organizacdo das
variaveis simples de acordo com parametros), indicadores simples e indicadores
finais, de modo que a avaliacdo do produto entdo seria determinada pela

associacao final dos indicadores.

A fundamentacdo da metodologia estava baseada na elaboracdo de valores
conceituais. Os autores definiram os seguintes indicadores finais sob a otica da
avaliacdo de um produto habitacional, por meio da articulacdo de varios conceitos
e situagdes: 1) habitabilidade urbana; 2) habitabilidade da unidade habitacional; 3)
construtibilidade; 4) espacialidade; 5) avaliacdo da moradia pelo usuario. Tais
indicadores foram obtidos com base em indicadores simples (Quadro 2), que por
sua vez eram derivados das variaveis compostas, que eram provenientes do

processamento das varaveis simples, sendo estas procedentes dos resultados da
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aplicacdo dos instrumentos de coleta nos empreendimentos habitacionais. Os
seguintes instrumentos de coleta de dados foram utilizados: ficha de leitura do
projeto, ficha de observacéo da unidade, ficha de observacéo das areas coletivas,

ficha de observacéo do entorno, e questionario com o beneficiario final.

Quadro 2 — Indicadores simples e finais definidos no modelo 2

INDICADORES SIMPLES INDICADORES FINAIS

Acessibilidade e oferta de infraestrutura
Acessibilidade ao comércio e aos servigos sociais

Acessibilidade arquitetbnica
Padrdo do empreendimento
Patologias e problemas projetuais e construtivos
Implantacdo urbana
Conforto ergonométrico
Conforto ambiental Habitabilidade da unidade
Salubridade habitacional
Acessibilidade intra-edificio
Racionalidade do produto
Patologias Construtibilidade
Padrao da construcao
Diversidade tipoldgica
Otimizacao das areas
Conforto da unidade habitacional
tamanho da unidade habitacional
Construcao
Localizacao

Servigos urbanos e equipamentos sociais
Fonte: Elaborado pelo autor com base em Buzzar e Fabricio (2010)

Habitabilidade urbana

Espacialidade

Avaliacdo da moradia
pelo usuario

Para a validacdo da metodologia, a mesma foi aplicada em 9 empreendimentos
vinculados ao PAR. A sequéncia de execucdo se deu da seguinte forma: apés a
selecéo dos empreendimentos foi realizada a leitura de seus projetos; a ida para o
campo para coletar os dados através da aplicacdo dos instrumentos; a anélise e
verificagdo da consisténcia dos dados; a montagem do banco de dados e o
processamento destes; a analise dos resultados obtidos; a geracédo das notas dos
indicadores; e por fim, a nota final que determina a avaliagdo dos

empreendimentos.
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A avaliacdo final se constitui de uma nota final mediante o resultado da média
ponderada das notas dos indicadores. De acordo com os autores a metodologia
formulada poderia ser aplicada em todo o pais, uma vez que oferece uma ampla
matriz de avaliagdo que permite orientar alteragdes no programa. Além disso, 0s
autores afirmam que apesar de concebida para o PAR, a metodologia
apresentava flexibilidade e com isso pequenos ajustes poderiam ser realizados de
modo que a mesma possa ser aplicada em outros programas de habitacdo, seja
no ambito do FGTS seja no ambito de outras esferas do poder publico federal,

estadual e municipal.

Figura 2 - Estrutura do modelo 2

4 ™
Dados coletados
nos Variaveis Variaveis Indicadores| | Indicadores Avaliacio
empreendimentos simples compostas simples finais ¢
habitacionais
\_ Y

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Buzzar e Fabricio (2010)

Modelo 3: Avaliacdo de programas habitacionais por critérios de efetividade,
eficacia e eficiéncia

Bloemer e Xavier (2013) realizaram uma pesquisa a respeito de indicadores
voltados a avaliacdo de programas de habitacdo de interesse social, abordando a
utilizacdo de critérios de efetividade, eficacia e eficiéncia. As autoras simularam
alguns indicadores que poderdo vir a fazer parte de uma avaliacdo da politica

setorial habitacional.

Para as autoras, 0 primeiro passo para se efetuar tal simulacdo é a realizacdo de
um levantamento da caréncia habitacional local. Levantamento esse que leve em
consideracao diversos aspectos como a qualidade da moradia, a densidade
demografica da area, se ha acesso a infraestrutura basica, entre outros. Ou seja,
€ necessario a coleta de informacdes basicas para o estabelecimento de um

diagndstico da realidade.

Mediante esses conceitos e com base no diagndstico, as autoras partiram para a

escolha e o estabelecimento de indicadores (Quadro 3) que poderiam se traduzir
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em elementos que fazem parte de uma avaliacdo da politica do setor habitacional.
Utilizando-se de instrumentos conceituais nos quais se incluem os conceitos de
efetividade, eficacia e eficiéncia, buscou-se um padrdo de procedimentos

metodoldgicos que possam resultar numa avaliacdo mais proxima da realidade.

Quadro 3 — Indicadores de efetividade, eficacia e eficiéncia definidos no modelo 3

Numero de familias sem moradia ou
necessitando de requalificacdo habitacional

NUmero de unidades habitacionais sem
infraestrutura
Numero de unidades habitacionais sem agua e

esgoto
INDICADORES DE Proieto de trabalh J il famil
EFETIVIDADE rojeto de trabalno soclal com as familias

beneficiadas
Numero de cobmodos em projeto condizente
com o numero de integrantes da familia
Questionario sobre nivel de qualidade da
moradia com indicadores pré-definidos
Dados sociais e econémicos dos beneficiarios
Numero de familias com renda de até 3
salarios minimos atendidas
Familias onde a mulher é a chefe da familia
Areas que ja tenham recebidos recursos ou
gue tenham planejamento para receber
Levantamento das areas de riscos e insalubres
INDICADORES DE Areas definidas para implantacéo do
EFICACIA empreendimento de acordo com Plano Diretor
Levantamento de areas rurais com
necessidades habitacionais
Conselho Municipal implantado
Fundo Municipal implantado
Locais que ja possuam infraestrutura
priorizados
Novas tecnologias construtivas aplicadas
Mao de obra local identificada e utilizada
INDICADORES DE | pent
EFICIENCIA . —

Recursos disponiveis mapeados
Isencéo de IPTU, ISS, taxas e outros impostos
municipais

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Bloemer e Xavier (2013)
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De acordo com as autoras, os indicadores de efetividade compreendem a relagéo
entre a implementacdo da politica e seus impactos, demonstrando que 0s
resultados encontrados possuem relagéo causal com os produtos oferecidos pela
politica sob avaliagdo. Os indicadores de eficacia estdo relacionados com a
avaliacao da relacdo entre os objetivos e mecanismos explicitos de uma politica e
seus resultados efetivos. E os indicadores de eficiéncia estédo ligados a avaliacdo
da relacdo entre o empenho exercido na implementacdo da politica e os
resultados obtidos.

Mediante a definicdo de tais indicadores, ao utiliza-los, as avaliagcbes do setor
poderdo constatar se as concepcdes dos programas habitacionais estdo sendo
cumpridas, se as diretrizes estdo sendo seguidas e se a populacdo alvo esta
sendo impactada. A pesquisa traz, assim, indicadores que poderdo compor
avaliacdoes de programas habitacionais. As autoras destacam que os indicadores
devem ser empregados em momentos distintos, antes, durante e ap06s uma
intervencdo, com o fim de identificar impedimentos, dificuldades e melhorias,
ainda no momento da execucao das ac¢les, sendo possivel avaliar as politicas, e

se for o caso, reconduzindo-as para outra diretriz.

Figura 3 - Estrutura do modelo 3

)

Indicadores

de eficacia
—
.

Indicadores
de eficiéncia
—
.

Indicadores
de efetividade

| —

Programa
habitacional

Diagnéstico Avaliacdo K—

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Bloemer e Xavier (2013)

Modelo 4: Indicadores para avaliagdo de desempenho do PMCMV baseados na

percepcao dos beneficiarios

Moreira e Silveira (2015) realizaram uma pesquisa com o objetivo de formular

indicadores baseados na percepcao dos beneficiarios do PMCMV com recursos
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do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), de modo que esses indicadores

possibilitem a avaliacdo de desempenho do programa.

A pesquisa teve como locus o primeiro conjunto habitacional contratado e
entregue pelo programa no municipio de Vigcosa/MG. A primeira etapa
estabelecida pelos autores na pesquisa foi verificar a concepcédo inicial do
programa, verificando seus objetivos, metas, acfes e produtos gerados pela
intervencdo. Apds essa etapa procedeu-se com a definicdo das categorias de
andlise para a avaliacdo da satisfacdo dos beneficiarios, abrangendo: a

viabilizacdo do entorno, o conjunto habitacional e a moradia.

A etapa seguinte foi a constru¢do do instrumento de coleta de dados, onde os
autores optaram pelo desenvolvimento de questionario. Na etapa subsequente
procedeu-se com a pesquisa de campo, onde foram coletadas respostas de 100
das 132 familias que habitavam o conjunto habitacional. Na sequéncia se
procedeu a Ultima etapa: construcdo dos indicadores (Quadro 4). Foram
calculadas as médias das variaveis e os indicadores puderam ser construidos a
partir de uma equacao que se utilizava das referidas médias das variaveis. Para
cada indicador, apresentavam-se o0s resultados subdivididos nas faixas de

satisfacdo, as frequéncias de individuos correspondentes e a média final.

Quadro 4 — Categorias e indicadores definidos no modelo 4

CATEGORIAS DE

ANALISE INDICADORES
Adequacédo ao uso
Moradia Qualidade da construcéo

Seguranca
Conforto ambiental
Qualidade da infraestrutura urbana do conjunto
Qualidade dos aspectos fisicos do conjunto
Infraestrutura do entorno
Entorno Acesso a servigos

Qualidade dos servigcos
Fonte: Elaborado pelo autor com base em Moreira e Silveira (2015)

Conjunto habitacional

Os autores concluiram que a formulagcdo de indicadores € um recurso

metodoldgico eficaz e possibilita a avaliacdo dos programas de habitacao social.
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Os indicadores fornecem relevantes dados sobre a realidade habitacional do
conjunto, e podem contribuir para que o PMCMV cumpra seus objetivos e seja
aprimorado, desde que inseridos em um sistema de aplicagcdo de monitoramento

e avaliacao.

Figura 4 - Estrutura do modelo 4

Locus: Ali Coleta de
conjunto c ngl'seég% o Categorias de dados / Congg:(;ao
habitacional = be analise Pesquisa de dicad
do PMCMV rograma campo indicadores

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Moreira e Silveira (2015)

Modelo 5: Avaliagédo da execucdo do PMCMV no territorio brasileiro

Moreira, Silveira e Euclydes (2017) realizaram pesquisa com 0 objetivo de avaliar
a execucdo do PMCMV entre os anos de 2009 e 2016, em todo o territorio
brasileiro, constatando especificamente a distribuicdo das unidades habitacionais
nos niveis local, estadual e regional, e também a relacdo entre o déficit
habitacional e o numero de wunidades contratadas no Programa. A
operacionalizacdo da pesquisa se deu em trés etapas, sendo elas: a coleta de
dados sobre o programa e sobre o déficit habitacional; a sistematizacdo dos
dados e a formulacdo dos indicadores; e a andlise e interpretacdo das

informacdes.

A coleta de dados foi executada em duas bases diferentes: as informacdes
relativas ao PMCMV em cada municipio foram solicitadas no Sistema Eletrénico
do Servico de Informacdes ao Cidadao (e-SIC), e as informacdes sobre o déficit
habitacional na plataforma desenvolvida pela Fundagcéo Jodo Pinheiro. Na
segunda etapa os autores procederam com a formulacéo por conta propria de trés
indicadores, sendo eles: 1) grau de cobertura; 2) nivel de concluséo; 3)

representatividade.

O primeiro indicador indica a cobertura do Programa em todo o pais, dado pela

razao entre os municipios contemplados pelo PMCMV e o total de municipios. O
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segundo estabelece a comparacdo entre o andamento do Programa em cada
localidade e o que foi contratado, dado pela razdo entre 0 nUmero de unidades
entregues e o numero de contratadas. E o terceiro indica a representatividade de
uma faixa especifica ou modalidade diante do conjunto total das agbes do
Programa, sendo a razdo entre as unidades habitacionais contratadas em uma

modalidade ou faixa especifica e o total de unidades contratadas na faixa.

Quanto a ultima etapa, os autores utilizaram a analise exploratoria dos dados, de
modo a analisar o comportamento geral dos indicadores, aplicando técnicas de
estatistica descritiva e distribuicdo de frequéncias. Mediante tal metodologia, os
autores entdo propuseram e efetuaram a avaliacdo do Programa através do
estabelecimento de medidas de desempenho (indicadores), com o intuito de
constatar se as atividades estavam sendo executadas de acordo com o planejado

e se os resultados dos programas eram satisfatorios ou néao.

Figura 5 - Estrutura do modelo 5

-
Coleta de ~
dados Sistematizacdo Forn;lélsagao Andlise Avaliacdo do
(Pr[c;g][ar_rt\)a e dos dados indicadores exploratéria Programa
efici
N

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Moreira, Silveira e Euclydes (2017)

2.3.2 Discusséo dos modelos apresentados

Observa-se que o modelo de Bonduki (2001) apresentou uma metodologia de
avaliacdo que era pioneira até entdo no pais, visto que o0s programas de
habitacdo, ao contrario de outras areas sociais como saude e educacdo, nao
eram materia de avaliagbes amplas até aquele periodo. A metodologia gerada
permite avaliar qualitativa e quantitativamente os programas com recursos do
FGTS de modo articulado com os empreendimentos, contudo apresenta
limitacbes como a inexisténcia de parametros avaliativos conceituados para
muitos indicadores. Também € possivel observar que em alguns casos, devido a

diversidade de programas avaliados, haveria a necessidade de elaborar
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propostas especificas para alguns indicadores de determinados programas, mas
como a proposta era estabelecer uma avaliacdo geral dos programas
habitacionais, varios indicadores tiveram que ser alterados ou eliminados. Apesar
de tais fatos e da nao aplicacdo da metodologia desenvolvida em uma situacéo
real, o autor conseguiu estabelecer parametros iniciais coerentes para o
desenvolvimento da avaliacdo dos programas e que podem ser aprimorados

posteriormente.

Buzzar e Fabricio (2010) apresentam um modelo de avaliagdo muito préximo ao
concebido por Bonduki (2001), uma vez que este modelo foi o referencial para o
modelo daqueles. A diferenca consiste basicamente que enquanto Bonduki (2001)
sugere a avaliacdo em sete aspectos principais, Buzzar e Fabricio (2010) se
limitam a examinar apenas um aspecto principal que € o produto habitacional, e
além disso se propbéem a avaliar especificamente o0s empreendimentos
habitacionais vinculados ao PAR. Os autores tiveram a mesma dificuldade de
Bonduki (2001) quanto a definicho e parametrizagdo dos indicadores, em
decorréncia da diversidade de métodos de pesquisa, de disciplinas envolvidas na
avaliacdo e da necessidade de estabelecer critérios e parametros nacionais
comparaveis, em um pais de dimensdes continentais e de varias diversidades. De
todo modo, o modelo de Buzzar e Fabricio (2010) péde atestar que o modelo de
Bonduki (2001) pode ser aplicado para qualquer tipo de programa habitacional.

Diferentemente de Bonduki (2001) e Buzzar e Fabricio (2010), Bloemer e Xavier
(2013) ndo chegam a propor uma metodologia de avaliacdo, mas apenas a
discusséo e definicdo de indicadores que poderdo vir a ser empregados em um
processo avaliativo de politicas habitacionais qualquer. Apesar da fundamentacao
e da argumentacéao a respeito da concepc¢dao de indicadores, a pesquisa é limitada
pois carece de detalhamento do objetivo a ser alcancado em uma politica

habitacional especifica.

Assim como Bloemer e Xavier (2013), Moreira e Silveira (2015) também
apresentam a construcdo de indicadores, entretanto para atingir esse objetivo,
estes autores ndo se limitaram a fundamentacdo e discussédo teorica como
agqueles, mas utilizaram a pesquisa de campo como coleta de dados, de modo

gue esta pudesse subsidiar a elaboracao dos indicadores. Além disso, a pesquisa
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de campo se restringiu a um estudo de caso relativo apenas a percepcdo dos
beneficiados pelo programa habitacional em um empreendimento especifico.
Apesar dos indicadores formulados pelos autores fornecerem importantes
informacgdes sobre a realidade habitacional, a pesquisa se conteve apenas sob a
percepcdo de um dos grupos dos atores envolvidos na politica habitacional e com

enfoque especifico nos resultados e impactos.

Ja Moreira, Silveira e Euclydes (2017) apresentam uma metodologia para avaliar
o PMCMV por meio da definicdo e utilizagdo de indicadores, mas fixando-se em
apenas duas anadlises especificas: a distribuicdo das unidades do PMCMV no
territério e a relacdo das unidades contratadas com o déficit habitacional. Por
conta dessa delimitacdo das analises, os autores conseguiram expandir o lécus
da pesquisa, abrangendo todos os municipios e estados, e apresentando assim

uma boa representatividade dos resultados.

Diante das pesquisas apresentadas acima, observa-se que 0s autores fixam
critérios por meio dos quais 0s processos avaliativos serdo executados. Para
Costa e Castanhar (2003) a avaliacdo € um meio de mensuracéo e julgamento de
valor, sendo necessario dessa forma determinar primeiramente o0s critérios de
avaliacdo. O emprego dos critérios esta sujeito a operacionalizacdo para o
reconhecimento e a mensuracdo dos resultados alcancados, sendo concebido
através da utilizacdo de indicadores, como empregados em todas as pesquisas

acima.

Percebe-se que ndo ha um consentimento a respeito das perspectivas
metodoldgicas e conceituais dos critérios e indicadores. Esse fato pode ser
observado nos modelos acima visto que a metodologia de criacdo e
estabelecimento dos indicadores, bem como os préprios indicadores, se
apresentam das mais diversas formas. Cada pesquisa optou por um caminho
metodoldgico diferente para o estabelecimento de seus indicadores, seja pela
definicdo de cunho pessoal, seja pela coleta de dados na populacdo em geral,
seja pela percepcdo dos beneficiarios, ou pelo diagnostico da realidade local.
Todavia, independente do caminho metodoldgico escolhido, todos os indicadores
em todos os modelos possuiam como diretrizes as caracteristicas, elementos e

objetivos de suas respectivas politicas e programas a serem avaliados, diretrizes
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essas que nao podem ser negligenciadas quando da concepc¢éo de indicadores

para processos avaliativos.

Os indicadores podem ser definidos como a expressao da medida de um atributo
ou de medidas quantitativas dos aspectos da realizagdo de uma determinada
acao, que permitem observar os sinais do seu desempenho, por meio de sua
comparacdo com referentes internos ou externos. Entretanto, a escolha de
indicadores é uma tarefa complexa, uma vez que ndo h& estabelecida uma teoria
formal que oriente com objetividade para este fim. Para a formulagcdo de
indicadores é necessario o conhecimento dos objetivos e atividades da politica ou
programa avaliado, as fontes de informacdo acessiveis, a periodicidade da
informacdo, os tipos de usudrios, os padrbes de aceitabilidade, entre outros.
Basicamente deve se assegurar uma relacdo mutua entre 0 conceito e 0s
indicadores propostos (BRUM, 2013).

Os indicadores, quando bem utilizados, auxiliam a interpretacdo pratica da
realidade social e contribuem para a orientacdo da forma mais competente da
execucdo e avaliacdo das politicas sociais, como a habitacional. De fato, a
compreensao dos limites e competéncias dos indicadores pode ser de grande
aproveitamento para 0s agentes e instituicbes comprometidos com a

determinacao das prioridades sociais.

Uma avaliacdo de desempenho se mostra muito limitada, pois somente o enfoque
restrito nos resultados pode representar muito pouco sobre uma politica ou
programa. Dessa forma, uma avaliacdo sO se apresenta completa quando
constituida também de uma avaliacdo de processo, por meio da relacao entre tais
resultados e os processos pelos quais foram produzidos, e de uma avaliagao de
impacto, por meio da relacdo entre os resultados e as alteracbes que sao

provocadas na realidade sobre a qual incide.

2.4 CONSIDERACOES FINAIS

Diante do que foi exposto nesse artigo, percebe-se que as politicas habitacionais

praticadas pelo Estado ao longo do tempo se revelaram ineficientes quanto a
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mitigacdo das caréncias habitacionais das camadas mais pobres da populacao
brasileira, visto que o déficit habitacional tomou dimensBes acentuadas tanto
quantitativa como qualitativamente. O inicio de todo esse cenario pode ser
observado a partir da expansdo demografica das cidades, quando os
trabalhadores rurais comecaram a migrar para as cidades em busca de melhores
condicbes de vida e emprego. Esse contexto acabou gerando um crescimento
desordenado das cidades, e estas ndo estavam preparadas para receber um
contingente tdo grande de pessoas. A demanda elevada de habitagcbes ndo pode
ser atendida o que fez com que o déficit habitacional disparasse a partir daquele

periodo.

De fato, a habitacdo popular sé foi tomada como uma manifestacdo da questédo
social a partir de 1964, com a implementacéo da politica habitacional por meio do
BNH. Apesar da intensa intervencdo por parte do governo no provimento de
moradias, o BNH, na verdade, foi usado mais como uma estratégia dos governos
militares para incentivar a economia por meio da geracdo de empregos. Além
disso, devido a intensa atuacao de agentes privados do setor da construcéo civil,
o BNH subordinou o enfrentamento da problematica habitacional aos interesses
privados. Observa-se que a promocao das habitacdes sociais atuava sob a logica
de empresas privadas, e com isso a maior parcela dos recursos do BNH foi
destinada para os segmentos mais lucrativos, ndo provendo o atendimento da

camada da populacédo de menor renda onde se concentrava o déficit habitacional.

Mediante esses fatos, apesar dos resultados no aspecto quantitativo terem sido
significativos, o BNH foi considerado ineficaz visto que ndo houve um
enfrentamento efetivo das questdes urbanas e da habitacdo social. ApGs sua
extingdo em 1986 devido ao contexto de intensa crise econdmica e alta inflagéo,
nota-se uma lacuna institucional e politica no setor habitacional, periodo esse
marcado pela inexisténcia e desintegracdo institucional das politicas
habitacionais, fundiarias e urbanas. Os anos posteriores ao fim do BNH foram
caracterizados pela continuidade do padrédo adotado por este ao invés de uma
ruptura com tal modelo, onde observa-se que as propostas para o setor da

habitacdo eram pré-mercado. Diante desse cenario, esse periodo foi marcado por



52

intensa expansdo das favelas e pelo crescimento das moradias em periferias,

como alternativa a habitacdo integrada ao tecido urbano.

Em face dessa conjuntura, era evidente a necessidade de realizar intervencdes
de modo a realizar o enfrentamento das questdes urbanas e tornar a mercadoria
habitacdo acessivel a uma fracdo maior da populacdo. A partir de 2003 se
observa entdo o surgimento de instituicbes e instrumentos visando a gestao
urbana e da habitacdo de interesse social, como o Ministério das Cidades, a
Secretaria Nacional da Habitacdo, a PNH, o SNHIS, e o PlanHab. Foram
progressos importantes, 0s quais representaram um direcionamento do emprego
de recursos no setor da habitacdo, especialmente para familias com renda
mensal inferior a cinco salarios minimos. Entretanto, o direito & moradia digna
com infraestrutura adequada continuou ndo sendo garantido a todos no pais.
Apesar de todo o esforco diante dessas instituicbes e instrumentos criados, a
l6gica das empresas privadas do setor da construcao civil prevaleceu, ainda mais
a partir de 2005 quando varias dessas empresas iniciaram seu processo de
abertura de capital, o que acabou submetendo as empresas da construcao civil as

altas expectativas do capital financeiro, resultando numa maior disputa pela terra.

A partir de 2009 vé-se o surgimento do PMCMV, que é considerado um dos mais
importantes programas habitacionais brasileiros. Apesar desse fato, o Programa,
na verdade, foi uma resposta do governo frente a grave crise financeira de 2008
que havia prejudicado o setor da construcdo civil, impedindo assim o
agravamento da recessao, por meio da geracdo de empregos e renda, mediante
expansao dos investimentos no setor da construcéo civil. O Programa persiste até
os dias atuais, contudo, possui um sentido mercantilista, dando protagonismo ao
setor da construgcéo civil, onde as moradias sdo vistas unicamente como um
produto para venda, além de apresentar uma desarticulagdo com a politica
urbana, constituindo grandes conjuntos habitacionais desconexos da cidade
propriamente dita, localizados nas periferias das cidades, em areas carentes de
infraestrutura urbana, de equipamentos sociais e comunitarios, e de emprego. O
PMCMV refletiu, na verdade, uma continuacdo da abordagem tradicional da
politica habitacional, como no periodo do BNH, onde um direito humano basico e

previsto pela Constituicdo continua vinculado ao fortalecimento da cadeia
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produtiva da construcdo e a geracdo de empregos e renda. E inegavel a
quantidade de producao de unidades habitacionais pelo Programa, beneficiando
inclusive a producgéo para a baixa renda, mas a conjuntura de sua formulacéo e

implementag&o ndo assegurou a moradia digna no contexto do direito & cidade.

Observa-se que a politica habitacional no Brasil pode ser caracterizada pela
debilidade, precariedade e exclusdo, utilizando-se de modelos que tém se
mostrado ineficientes e inadequados ao longo do tempo. Dentre os entraves dos
modelos da politica habitacional brasileira, podemos extrair: a subordinacédo do
enfrentamento da problematica habitacional aos interesses privados; a priorizacao
do atendimento as faixas da populacdo que possuem maior renda; a l6gica de
mercado prevalecente, onde a maior parte das moradias se enquadram na
categoria de mercado e nao na categoria da habitacdo social; a destinacdo dos
recursos de forma majoritaria para os investimentos privados; a concepcao de
politicas voltadas a estratégias econbmicas como prioridade, enquanto as
questdes habitacionais ficam em segundo plano; a promocdo da casa propria
como basicamente o Unico modelo de politica habitacional; o processo de
urbanizacdo de modo desordenado, informal e sem planejamento; a falta de
articulacdo do setor habitacional com as politicas urbana e fundiaria; a
autoconstrucdo de moradias em regides longinquas das areas urbanas
estruturadas, e sem acesso a infraestrutura e equipamentos sociais, como Unica
alternativa para a faixa de menor renda; a periferizacéo e a expanséao das favelas;
e 0 nao enfrentamento das questbes de segregacdo socioespacial, de

especulacao imobiliaria e de apropriacdo privada do solo.

Observa-se que a descentralizacdo das acdes do setor habitacional, direcionando
as responsabilidades nas trés esferas de governo por meio da gestdo
compartilhada, é relativamente recente e ainda ha muito para avancar. Sob esse
contexto, torna-se fundamental a participacdo ativa dos municipios para a
retomada das areas de planejamento e gestdo das politicas habitacionais, de
modo que as questdes habitacionais passem a ser inseridas em posicao de
prioridade, através de propostas, medidas legais, financeiras e administrativas,

relativas a dimenséo do problema habitacional, mediante o debate social.
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Entretanto, apenas a formulacdo e a implantacdo de politicas habitacionais ndo
garantem integralmente que a problemética habitacional discutida nos paragrafos
anteriores seja ajustada e solucionada. Na préatica essas politicas podem acabar
nao sendo empregadas como um instrumento que conduza as atividades a serem
desenvolvidas na area habitacional e como um parametro para o enfrentamento
das questdes habitacionais. A participacdo ativa dos municipios deve ir mais
longe. Dai a importancia da utilizacdo de processos de monitoramento e avaliagcao
das politicas habitacionais, apresentando mecanismos que permitam constatar a
ocorréncia ou ndo de progressos na implantacdo das mesmas, a resolugéo das
deficiéncias apontadas na etapa de diagnostico, e se ocorreram alteracdes e

impactos na realidade da populagéo alvo.

Com base no exposto nesse artigo, foi possivel observar pesquisas que
desenvolveram modelos de processos avaliativos empregados em politicas e
programas do setor da habitacdo no Brasil. Diante de tais modelos apresentados,
percebe-se que ndo é simples formular uma avaliacdo a partir de um modelo
especifico, uma vez que deve ser levado em consideracao o contexto, o objetivo e
a complexidade de cada politica ou programa que se pretende avaliar, além das
relacbes com os atores sociais envolvidos no processo. Isto €, os proprios
indicadores, bem como o caminho metodoldgico de estabelecimento destes, sdo
diversos. Todavia, observa-se que o0 ponto de convergéncia dos processos
avaliativos encontra-se exatamente na definicdo e utilizacdo de indicadores, que
devem levar em conta a especificidade dos elementos e objetivos de cada

programa ou politica do setor a ser avaliado.

Assim sendo, apesar de 0s processos avaliativos de politicas e programas do
setor habitacional serem incipientes, os modelos apresentados neste artigo sao
de relevante interesse, uma vez que essas experiéncias podem contribuir para a
concepcdo de uma metodologia de monitoramento e avaliacdo de politicas
habitacionais, visando romper com a conjuntura do setor habitacional que né&o
considera a funcao social da habitacdo, e possibilita, por exemplo, a especulacéo

imobiliaria, a apropriacéo privada do solo, e a segregacao socioespacial.

E de fundamental importdncia a gestdo do setor habitacional através de

processos de monitoramento e avaliacdo, consolidando assim um modelo de
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gestdo transparente no tocante as estratégias, execucOes e avaliacbes das
politicas. A utilizacdo de tais processos pode contribuir para a melhoria das
atividades de planejamento, tomada de decisdes e execucgdo das politicas e
programas habitacionais. Além disso, em virtude das informacdes que o0s
processos avaliativos podem gerar e disponibilizar sobre as politicas
habitacionais, os mesmos podem ser utilizados por segmentos sociais
organizados, como instrumentos de promocao da pressao social sobre o governo,
visando a garantia dos direitos sociais. Desse modo, a capacidade efetiva das
politicas e programas do setor habitacional de promover alteracdes fica
subordinada de modo consideravel a aplicacdo desses instrumentos e processos
avaliativos, que auxiliam fortemente a fazer valer o cumprimento da funcao social

da propriedade e do direito a cidade.
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PLANOS LOCAIS DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL (PLHIS)
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METODOLOGIA DE MONITORAMENTO E AVALIACAO DE PLANOS LOCAIS
DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL (PLHIS)

RESUMO

O Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS) é um instrumento
destinado a gestdo da politica habitacional nos municipios, previsto na Lei
11.124/2005. O processo de planejamento habitacional na esfera municipal se
materializa no PLHIS, abrangendo um conjunto articulado de diretrizes, objetivos,
acles, recursos, metas e prazos. O acompanhamento do cumprimento de tais
elementos previstos no Plano demanda um constante monitoramento e avaliacao
da implementacdo e dos resultados do mesmo. Diante disso, 0 objetivo deste
artigo é elaborar uma metodologia para monitoramento e avaliagdo da execucédo
do PLHIS nos municipios. Para o desenvolvimento deste método foi utilizada a
pesquisa bibliografica e documental como procedimento técnico. A metodologia
proposta foi baseada na definicdo de variaveis e indicadores abrangendo 0s
objetivos e diretrizes a que se destinam o Plano. Como resultado foi concebido
um formulario avaliativo de modo que este possa ser utilizado como instrumento
para a operacao pratica dos processos de monitoramento e avaliagdo. Concluiu-
se que o modelo proposto possui capacidade de identificar os resultados nao
atingidos, e com isso subsidiar agfes alternativas, melhorias a serem executadas
e corre¢cdes de rumo do setor habitacional local, além da revisdo do proprio
PLHIS.

Palavras-chave: Politica Habitacional. Plano de Habitacdo. Habitacdo de

Interesse Social. Monitoramento e Avaliagéao.

METHODOLOGY OF MONITORING AND EVALUATION OF LOCAL PLANS OF
HOUSING OF SOCIAL INTEREST (PLHIS)
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ABSTRACT

The Local Plan of Social Housing (PLHIS) is an instrument for the management of
housing policy in municipalities, provided for in Law 11.124/2005. The process of
housing planning in the municipal sphere is materialized in PLHIS, encompassing
an articulated set of guidelines, objectives, actions, resources, goals and
deadlines. The monitoring of compliance with these elements in the Plan requires
constant monitoring and evaluation of the implementation and results of the Plan.
Therefore, the objective of this article is to elaborate a methodology for monitoring
and evaluating the implementation of PLHIS in the municipalities. For the
development of this method, bibliographical and documentary research was used
as technical procedure. The proposed methodology was based on the definition of
variables and indicators covering the objectives and guidelines to which the Plan is
intended. As a result, an evaluation form has been designed so that it can be used
as an instrument for the practical operation of the monitoring and evaluation
processes. It was concluded that the proposed model has the capacity to identify
the unreached results, and thus to subsidize alternative actions, improvements to
be executed and corrections of course of the local housing sector, besides the
revision of the PLHIS itself.

Keywords: Housing Policy. Housing Plan. Housing of Social Interest. Monitoring

and Evaluation.

3.1 INTRODUCAO

Aprovada pelo Conselho das Cidades em 2004 como um instrumento de
orientacdo, a Politica Nacional de Habitacdo (PNH) anuncia as diretrizes e acfes
propostas pelo Governo Federal para implementacdo no setor da habitacdo. A
PNH apresenta conformidade com a Constituicdo Federal e com o Estatuto das
Cidades uma vez que estabelece os seguintes principios: a moradia como um
direito e a funcéo social da propriedade. Nesse sentido, a PNH visa a provisao do
acesso a moradia digna a todos, sobretudo para a populacdo de menor renda,
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favorecendo a incluséo social. A fim de promover a efetivacdo da implementacéo
da PNH torna-se essencial a articulacdo com trés eixos principais: a politica

fundiéria, o financiamento a habita¢c&o e a estrutura institucional.

Especialmente em relagcdo a essa estrutura destaca-se o Sistema Nacional de
Habitacédo de Interesse Social (SNHIS). O SNHIS foi aprovado pela Lei n° 11.124
de 16 de junho de 2005, tendo como objetivo promover a articulacao das politicas
de habitagdo social de maneira descentralizada e democratica, mediante a agéo
conjunta de diversos agentes que atuam no setor, visando a reducdo do déficit
habitacional que se encontra principalmente na faixa da populacéo de baixa renda
(BRASIL, 2005).

A estrutura institucional de gestdo do SNHIS é constituida pelo Ministério das
Cidades, pelo Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
Social (FNHIS), e pelos agentes financeiros e agentes descentralizados. E
necessario que toda essa estrutura funcione de modo articulado e com
competéncias especificas, tomando como base para seus programas e acdes 0s
principios e as diretrizes definidas pela PNH (BONDUKI; ROSSETTO; GHILARDI,
2009).

O FNHIS é um dos instrumentos fundamentais do SNHIS que prevé o emprego de
recursos financeiros federais, como o Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social
(FAS) e recursos provenientes de empréstimos externos e internos para
programas de habitacéo, orientados ao atendimento das demandas habitacionais

da populacédo de menor renda (BRASIL, 2005).

Entretanto, para que os estados e municipios facam aderéncia ao SNHIS e
obtenham acesso aos recursos do FNHIS, é necessario que 0s mesmos cumpram
0S seguintes requisitos: implantem fundo de habitacdo com orcamento proprio,
gue deve ter sua gestdo administrada por um conselho deliberativo popular; e
instituam o Plano Local de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS), que serd o
responsavel pela definicdo das diretrizes e prioridades da politica habitacional na
escala local (BRASIL, 2005).

O PLHIS pode ser definido como um documento de natureza administrativa que

contém um escopo com estratégias e operacbes, tendo por premissa a
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compreensao dos principais problemas habitacionais identificados na localidade,
e que possui como objetivo fundamental o atendimento a necessidade
habitacional dos municipios brasileiros (MINISTERIO DAS CIDADES, 2006).

Em outros termos, o PLHIS expde a assimilacdo dos agentes e governos locais
gquanto ao direcionamento do planejamento do setor habitacional local,
especificamente a habitacdo de interesse social. A importancia do PLHIS se da
pelo fato de contribuir na reducdo do déficit habitacional, na regularizacao
fundiéria, e no auxilio para a concepcao de politicas publicas habitacionais. Dessa
forma, o desenvolvimento do planejamento estratégico habitacional no ambito
local se concretiza no PLHIS, considerado um instrumento de gestdo das politicas
habitacionais dos municipios. De acordo com o Ministério das Cidades (2009), o
encargo de sua elaboracdo é do Orgdo gestor, autorizado pelo Conselho

Municipal de Habitacdo em conformidade com a PNH.

Para a construcdo do PLHIS, o Ministério das Cidades emitiu uma publicacdo com
orientacOes para a elaboracdo do documento, enunciando que o0 mesmo deve ser
executado em trés fases: proposta metodoldgica, diagnostico e estratégias de
acdo. Cada uma dessas etapas corresponde a um documento Unico e em
conjunto consolidam o documento final do PLHIS (MINISTERIO DAS CIDADES,
2009).

A elaboracdo e implementacdo do PLHIS nos municipios se configura como
importante recurso para as alterac6es almejadas no tocante as prioridades sociais
no espaco urbano, principalmente em termos de moradia e do direito a cidade; e,
também, como conteddo de referéncia a concepcao e implantacdo de politicas
publicas de enfrentamento a exclusdo socioespacial, assegurando que a provisao
de moradias, especialmente para as faixas de menor renda, ocorra em areas
urbanizadas, localizadas em regides consolidadas da cidade, além de favorecer o
cidaddo a fazer parte do processo de organizagcéo e planejamento das acdes

habitacionais do municipio.

Entretanto, para produzir resultados efetivos, € de fundamental importancia que o
PLHIS seja monitorado e avaliado constantemente a partir do instante de sua

implantacdo até sua execucao e finalizacdo. Os processos avaliativos do PLHIS
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devem possuir como objetivo possibilitar a transparéncia das informacdes para a
mensuracao e verificacdo dos resultados, uma vez que a qualidade das acdes
habitacionais locais ser4 fortemente influenciada pelo cumprimento e
desempenho do Plano, além de também contribuir para a melhoria da gestdo do
setor de habitacdo local e para o envolvimento dos movimentos sociais

organizados da sociedade.

Contudo, a auséncia de um histérico de monitoramentos e avaliagbes das
politicas e programas do setor de habitacdo do Brasil, admitido pelo proprio
Ministério das Cidades (BRASIL, 2009), evidencia que o planejamento
habitacional caminha lentamente para um horizonte indefinido e que ainda nédo é
algo prioritario para os gestores publicos. Observa-se a inexisténcia de cultura de
avaliacdo, isto €, um agrupamento de préaticas e crencas legitimando a avaliacao
como elemento da gestdo de politicas e programas habitacionais. No Brasil, a
incorporacdo dessa funcdo ao planejamento e a gestdo governamental
abrangendo um projeto de administracdo publica transparente e dirigido para
resultados ainda ndo se legitimou como pratica “recorrente”. Junto ao
desconhecimento, observa-se também alguma resisténcia, visto que as

organizacfes nao gostam de ser avaliadas.

Carvalho e outros (2010) destacam que monitorar e avaliar uma politica local
exige uma estrutura organizada, tanto institucional, quanto fisica e de recursos
humanos especializados nos municipios. Os autores ainda apontam a ocorréncia
da falta de estruturas organizadas e especializadas para o gerenciamento do
setor habitacional, o que faz com que impere um modelo de gestdo muitas vezes

ndo planejado, prejudicando até mesmo o envolvimento da sociedade.

E importante ressaltar que com relagdo a metodologia de monitoramento e
avaliacdo dos PLHIS, estes ndo possuem metodologias estruturadas e definidas
em seus escopos, informando apenas a necessidade de realizacdo dessas
etapas, e direcionando alguns apontamentos quanto a realizacdo das mesmas.
Cada PLHIS apresenta os prazos de implementacdo das acdes e estratégias
(metas de execucdo), podendo conter ou ndo indicadores que permitam o0
acompanhamento. Dessa forma, os PLHIS apenas sugerem que a fase de

monitoramento ocorra através da definicdo e controle de indicadores, os quais
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servirdo posteriormente também como base para a etapa de avaliacdo
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2009).

Em &ambito local, observa-se como consequéncia do desprovimento de um
sistema de informacdes apropriado para o monitoramento e a avaliagdo da
politica habitacional, a rara utilizacdo de processos avaliativos para os PLHIS,
sendo estes confeccionados, mas raramente acompanhados e avaliados seus
resultados. Tal cultura de auséncia de processos de monitoramento e avaliacado
dos PLHIS é constatada, na medida em que ao se realizar esta pesquisa para a
verificacdo de ocorréncias de processos de monitoramento e avaliacdo dos PLHIS
nos municipios que possuem Planos implementados, escassas experiéncias
foram encontradas a nivel Brasil por meio de pesquisas em sites de ferramentas
de busca e por meio de revisdo bibliografica no Portal de Periédicos CAPES,
onde as pesquisas sao restritas aos processos de elaboracdo e implementacao
dos PLHIS. Além disso, para esta pesquisa foram consultadas prefeituras e seus
departamentos de habitacdo de municipios do estado do Espirito Santo que
tenham elaborados seus PLHIS, e nenhuma delas realizou atividades de

monitoramento e avaliacdo do Plano.

Visto que sdo escassas as experiéncias dos municipios na utilizacdo de
processos avaliativos para os PLHIS, tal fato leva a refletir se os PLHIS estédo
sendo elaborados apenas pela imposicdo de ser uma condicionalidade para o
acesso aos recursos do FNHIS. Ora, a elaboracao de planos locais de habitacéo
somente passou a ser prioridade nos municipios apos a restricdo imposta pelo
SNHIS, caso contrario, 0s recursos financeiros ndo seriam disponibilizados e os
municipios ndo teriam como se incumbir da assisténcia as demandas

habitacionais sociais.

Os estudos sobre o desenvolvimento da habitacdo de interesse social precisam
ser fomentados por métodos que sejam aptos a examinar 0S impactos e orientar
novos rumos de acao, por meio de indicios que apontem, pelo acompanhamento
e andlise de indicadores das politicas publicas, tendéncias ou panoramas futuros,
através da definicdo de fatores de comparacao. A vista disso para se mensurar 0s
efeitos sociais gerados pela implantagdo das politicas habitacionais é apropriado

0 emprego de processos de monitoramento e avaliacéo.
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Em face dessas reflexdes, este artigo tem como objetivo a formulacdo de uma
metodologia para monitoramento e avaliacdo da execucdo do PLHIS nos
municipios. Essa iniciativa de proposi¢cdo de metodologia para o monitoramento e
a avaliacdo do Plano justifica-se em virtude da escassa utilizacdo de processos
avaliativos para este fim, e é pertinente no sentido de favorecer a aplicacao
destes importantes instrumentos de analise na busca do desenvolvimento
sustentivel urbano, uma vez que o PLHIS, por melhor concebido que seja,
apresenta risco de falhar por ndo possuir processos avaliativos de
acompanhamento e verificacdo dos resultados, podendo se tornar um mero
instrumento formal apenas para acesso aos recursos do FNHIS. Espera-se que
ao desenvolver essa metodologia, seja possivel colocar em pratica o
monitoramento e a avaliacdo do desempenho dos PLHIS, através da observacao
da eficiéncia dos meios e recursos empregados, da eficacia no cumprimento das
acOes e metas, e da efetividade social, por meio de comparacao com referenciais.
Além disso, espera-se responder a questdes como por exemplo: As acdes locais
estdo sendo executadas de acordo com o planejamento previsto no Plano? Houve
falta de recursos financeiros ou capacitacdo para a implementacdo das acdes?
Quantas familias foram beneficiadas com as a¢des previstas no Plano? Os prazos
e metas estipulados foram cumpridos? O municipio dispde de recursos humanos

e estrutura fisica adequados para execucéao das acdes?

Em termos metodoldgicos, a presente pesquisa pode ser classificada quanto a
forma de abordagem do problema como qualitativa, porque neste modo de
pesquisa a compreensao de fendmenos e a atribuicdo de significados sao vitais
no processo, ndo requisitando o uso de métodos e técnicas estatisticas
(PRODANOV e FREITAS, 2013). Quanto a natureza classifica-se como pesquisa
aplicada, por possuir como objetivo a identificacdo das diretrizes dos PLHIS e, a
partir dai, originar conhecimento para o desenvolvimento de uma metodologia de
monitoramento e avaliagdo. De acordo com Gil (2008) e mediante os obijetivos,
esta pesquisa foi caracterizada como exploratdéria pois visa uma maior
aproximagdo com o problema. Nesse sentido, quanto aos procedimentos

técnicos, esta pesquisa se utilizou da pesquisa bibliografica e documental para
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obtencéo dos subsidios e a propria concepcédo da metodologia de monitoramento

e avaliacao.

3.2 CONCEPCAO DA METODOLOGIA DE AVALIACAO

Autores como Costa e Castanhar (2003) e Souza (2006) definem politica publica
como um ciclo deliberativo, constituido por quatro fases que séo: o diagnéstico, a
formulacéo, a implementacédo e a avaliacdo. Ou seja, a prépria avaliacdo deve ser
considerada e tomada de fato como uma etapa essencial das politicas publicas,
sendo utilizada como instrumento para o planejamento das acdes de governo,
para a racionalizagdo na utilizagdo de recursos, e para a revisao das diretrizes e
normativas que orientam os programas publicos, podendo garantir um processo

permanente de aperfeicoamento das politicas sociais publicas.

Costa e Castanhar (2003) ainda afirmam que o monitoramento e a avaliacéo
tratam da andlise sistematica de um programa ou politica publica, concluido ou
em andamento, que considere sua execucdo, desempenho e resultados. De
acordo com Ramos e Schabbach (2012), o monitoramento visa identificar se o
que foi planejado estd sendo executado e se estad atingindo os resultados
esperados, ou seja, trata-se de um processo gerencial de coleta e analise de
informacdes com o objetivo de examinar como a implementacdo est4d sendo
realizada, se esta atingindo seus objetivos, além de verificar quais problemas

estao interferindo nas acdes, processos e consecucao dos objetivos previstos.

As informacfes resultantes do monitoramento séo utilizadas pelo processo de
avaliacdo para realizar o julgamento que lhe cabe a respeito da eficiéncia, eficacia
e efetividade dos programas e politicas. Ou seja, 0 monitoramento e a avaliacao
sao complementares, contudo, a avaliacdo vai mais adiante uma vez que verifica
se transformacbes e impactos estdo sendo gerados. A avaliagcdo pode ser
utilizada como ferramenta na gestédo e em processo organizacional para melhorar
as atividades de planejamento, programacéo e tomada de decisbes. Portanto, a
avaliacdo é um instrumento de gestdo social imprescindivel, pois dela depende,

na maioria das vezes, a captagcdo dos recursos para a implantacdo ou
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manutencdo de acdes. E também uma grande aliada da transparéncia e da
visibilidade necessaria quando se trabalha com recursos publicos (RAMOS;
SCHABBACH, 2012).

E recomendado pelo Ministério das Cidades (2009) que os municipios constituam
um sistema de informacfGes visando: monitorar os resultados das politicas
habitacionais e a execucdo das metas dos Planos; analisar se 0os programas e
acOes municipais estdo impactando a reducéo do déficit habitacional e da moradia
inadequada; e examinar o diagnostico habitacional local. Nesse sentido, percebe-
se que 0s processos avaliativos se constituem como parte do processo de

gerenciamento do PLHIS.

O Ministério das Cidades (2009) também orienta que os processos avaliativos dos
PLHIS devem: abranger todas as estruturas da administracdo local que
desempenhem acfes relacionadas com PLHIS; controlar a captacdo de recursos
e 0 gerenciamento financeiro dos programas; estabelecer métodos de coleta de
dados e de processamento de resultados oferecidos por indicadores; e formar
parcerias de cooperagcdo com universidades e entidades para o desenvolvimento

de sistemas de informacao e para a capacitacdo técnica.

Carvalho e outros (2010) ressaltam que 0s governos locais sdo 0s responsaveis
pelo provimento da moradia no ambito municipal, e cabe a eles se estruturarem
institucionalmente com o objetivo de conceberem a politica habitacional e
aderirem aos programas de financiamento que séo disponibilizados pelo governo
federal. Por conseguinte, como um instrumento local de gestdo das politicas
habitacionais, o PLHIS deve ser implementado e, portanto, avaliado, completando

assim o ciclo da politica publica.

Autores como Bonduki (2001), Buzzar e Fabricio (2010), Bloemer e Xavier (2013),
Moreira e Silveira (2015), e Moreira, Silveira e Euclydes (2017) vém
desenvolvendo pesquisas sobre processos avaliativos de programas e politicas
habitacionais do Brasil. N&o obstante muitas delas serem incipientes e
diversificadas, as pesquisas apresentam modelos de relevante interesse e que
podem auxiliar no desenvolvimento da metodologia proposta neste artigo,

principalmente no que diz respeito a alguns critérios do caminho metodolégico.
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Todos os autores fixam critérios por meio dos quais 0s processos avaliativos
serdo executados, onde o emprego dos mesmos esta sujeito a operacionalizacao
para o reconhecimento e a mensuracdo dos resultados alcancados, sendo

concebido através da utilizacéo de indicadores.

Apesar de cada autor optar por um caminho metodologico diferente para o
estabelecimento de seus indicadores, — seja pela definicAo de cunho pessoal,
pela coleta de dados na populacédo em geral, pela percep¢éo dos beneficiarios, ou
pelo diagndstico da realidade local — os indicadores em todos os modelos tiveram
como diretriz para sua definicdo as caracteristicas, elementos e objetivos das
politicas e programas a serem avaliados, diretriz essa que nao pode ser

negligenciada quando da concepcéo de indicadores para processos avaliativos.

Além disso, a formulacdo de uma metodologia de avaliacdo deve levar em
consideracdo o contexto do setor e 0s atores sociais envolvidos no processo
daquilo que se pretende avaliar. A politica habitacional brasileira pode ser
caracterizada pela debilidade, precariedade e exclusao, utilizando-se de modelos
gue tém se mostrado ineficientes e inadequados ao longo do tempo. Dentre as
caracteristicas do setor que podemos ressaltar e que deverdo ser observadas na
formulacdo da metodologia, temos: a subordinacdo do enfrentamento da
problematica habitacional aos interesses privados; a priorizacdo do atendimento
as faixas da populacdo que possuem maior renda; a l6gica de mercado
prevalecente, onde a maior parte das moradias se enquadram na categoria de
mercado e ndo na categoria da habitacdo social; a destinacdo dos recursos de
forma majoritaria para os investimentos privados; a concepc¢dao de politicas
voltadas a estratégias econbémicas como prioridade, enquanto as questdes
habitacionais ficam em segundo plano; a promoc¢do da casa propria como
basicamente o Unico modelo de politica habitacional; o processo de urbanizacéo
de modo desordenado, informal e sem planejamento; a falta de articulagdo do
setor habitacional com as politicas urbana e fundiaria; a autoconstrucdo de
moradias em regides longinquas das areas urbanas estruturadas, e sem acesso a
infraestrutura e equipamentos sociais, como Unica alternativa para a faixa de

menor renda; a periferizacdo e a expansao das favelas; e o ndo enfrentamento
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das questdes de segregacdo socioespacial, de especulacdo imobiliaria e de

apropriacao privada do solo.

A metodologia que sera proposta neste artigo tem como suporte tanto as
diretrizes do caminho metodoldgico das pesquisas dos autores acima citados,
quanto a observancia ao contexto da realidade e dos entraves do setor
habitacional brasileiro. Todavia, a proposi¢cdo da metodologia de monitoramento e
avaliacdo do PLHIS sera fundamentada de modo majoritario pelo contetdo dos
mesmos e com base nos documentos orientativos do Ministério das Cidades
guanto a composicdo dos Planos, visto que o que se pretende monitorar e avaliar
€ a execucao do cumprimento das normativas estabelecidas nos proprios Planos.
Ou seja, neste artigo o processo avaliativo do setor habitacional encontra-se
delimitado pelo escopo do PLHIS, onde a metodologia proposta devera ser

orientada pelo o que o compde.

Di Villarosa e Abiko (2009) indicam que os resultados devem ser o foco do
monitoramento e da avaliacdo. Os autores também apontam que o
monitoramento possui como objetivo as atividades e os produtos, enquanto a
avaliacdo, os resultados e impactos. Os recursos possibilitam a execucdo das
atividades que geram os produtos, produzindo resultados aos beneficiarios. Se os
resultados se ampliam e se mantém ao longo do tempo, produzem entéo impacto,
atingindo o objetivo geral. Tendo em vista esses apontamentos dos autores,
ressalta-se que a metodologia proposta de monitoramento e avaliacdo do PLHIS

neste artigo ndo vai chegar a avaliar os impactos, mas sim os resultados.

Para a elaboracdo da metodologia, foram definidas variaveis e indicadores que
possibilitem a discussdo em termos de eficiéncia e eficacia da politica habitacional
concernentes aos PLHIS. O processo consiste na identificacdo das diretrizes e
objetivos dos PLHIS e consequentemente do que consta nos documentos
orientativos do Ministério das Cidades, bem como dos resultados esperados
concernentes as acdes, metas, prazos e recursos. A esta conjuntura sao
identificadas variaveis determinantes que sejam passiveis de mensuragcédo, por
meio de indicadores representativos e abrangentes que permitam mensurar oS

resultados do Plano.
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Mediante analise das diretrizes orientativas do Ministério das Cidades, quanto a
composicdo dos PLHIS, que se encontram nas publicacbes Guia de adesdo ao
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (MINISTERIO DAS CIDADES,
2009) e Curso a Distancia: Planos Locais de Habitagcdo de Interesse Social
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2008), identifica-se os seguintes elementos
fundamentais que devem constar em todo Plano: principios, diretrizes e objetivos
da politica local de habitacdo; acBes e linhas programéticas para o setor
habitacional local; recursos e fontes de financiamento; e condi¢des institucionais e

normativas do setor habitacional no municipio.

Por intermédio de um complexo processo analitico, procurou-se identificar quais
as variaveis que deveriam ser avaliadas, considerando-se o0s elementos
fundamentais de composi¢cédo dos PLHIS e a grande especificidade e diversidade
de Planos elaborados nos mais diversos municipios do Brasil, sendo estas as
variaveis definidas: 1) Processos de monitoramento e avaliacdo do PLHIS; 2)
Atendimento as caréncias habitacionais; 3) Gestdo do setor habitacional; e 4)
Beneficiarios contemplados.

A partir desse levantamento foi realizada a construcdo dos indicadores. Vale
ressaltar que a representacdo das variaveis pelos indicadores deve preencher os
requisitos necessarios visando a constituicdo de uma ferramenta eficiente e eficaz
a gestdo publica, o que demanda conhecimento do objeto a ser avaliado. De
acordo com Jannuzzi (2002), a elaboracdo de um sistema de indicadores torna-se
necessaria para realizar e contemplar os processos avaliativos. Indicadores
podem ser definidos como a expressao da medida de um atributo ou de medidas
quantitativas de aspectos de realizagcdo, que permitem ter sinais em seu
desempenho, por meio de sua comparacdo com referentes internos ou externos.
Os indicadores, quando bem utilizados, auxiliam a interpretagdo pratica da
realidade social e contribuem para a orientacdo da forma mais competente da
execucao e avaliacdo das politicas sociais. Desta forma, os indicadores sdo um
recurso metodologico que informa empiricamente sobre a evolucdo do aspecto

observado.

De acordo com Brum (2013), a escolha de indicadores é uma tarefa complexa,

uma vez que nao ha estabelecida uma teoria formal que oriente com objetividade
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para este fim. Para a formulacéo de indicadores € necessario o conhecimento dos
objetivos e atividades do que sera avaliado, as fontes de informacao acessiveis, a
periodicidade da informacdo, os tipos de usuarios, entre outros. Basicamente
deve se assegurar uma relacdo mutua entre o conceito e o0s indicadores

propostos.

Di Villarosa e Abiko (2009) ressaltam que os indicadores devem apresentar
capacidade de executar medicdes, possibilitando respostas as questdes
formuladas. Ou seja, os indicadores devem ser objetivos e claros, de outro modo,
a selecdo de indicadores complexos podem dificultar a coleta e a analise dos
dados, prejudicando o processo avaliativo. Os autores também apontam que deve
ser empregada uma quantidade ndo excessiva de indicadores, desde que
relevantes e suficientes, favorecendo o maior tempo na andlise do que na coleta

destes.

Fundamento nessas orientacbes, o0s indicadores para a metodologia de
monitoramento e avaliagdo do PLHIS foram definidos em razdo de sua
simplicidade e compreensibilidade pelos envolvidos. Seguindo a orientacdo de
Jannuzzi (2002), verifica-se que os indicadores estabelecidos para a metodologia
proposta apresentam as seguintes propriedades: comunicabilidade, validade,
sensibilidade, relevancia social, factibilidade e desagregabilidade. Além disso,
observa-se que os indicadores escolhidos retratam as caracteristicas qualitativas
e quantitativas em conformidade com cada varidvel que serd avaliada. A
metodologia foi composta entdo por quatro varidveis e seus respectivos

indicadores (Quadro 5), conforme abaixo detalhado.

Quadro 5 - Variaveis e indicadores para avaliagdo do PLHIS

VARIAVEL INDICADOR

1 — Processos de
monitoramento e
avaliacdo do PLHIS

1 — Ocorréncia de monitoramento e
avaliacdo do PLHIS

2 — Metas de atendimento das

2 — Atendimento as estratégias/acdes
caréncias _ _
habitacionais 3 — Recursos financeiros por

estratégias/acoes
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4 — Estrutura e capacitacao institucional

5 — Existéncia e atuacao do Conselho

Municipal de Habitacédo de Interesse Social
3 — Gestéo do setor

habitacional 6 — Existéncia de Fundo Municipal de
Habitac&o de Interesse Social

7 — Articulagdo com outros instrumentos e
politicas setoriais

4 — Beneficiarios 8 — Numero de familias contempladas
contemplados pelos programas previstos

Fonte: Elaborado pelo autor

» Variavel 1 — Processos de monitoramento e avaliacdo do PLHIS
- Indicador 1. Ocorréncia de monitoramento e avaliacdo do PLHIS

Esta variavel possibilitara examinar se alguma atividade de monitoramento e
avaliacdo ja foi executada no municipio, uma vez que para gerar resultados
reais, faz-se necessario o monitoramento continuo do PLHIS desde o primeiro
instante de sua implantacdo. O indicador 1 propiciara a constatacdo da
ocorréncia ou ndo de processos de monitoramento e avaliacdo do PLHIS no
municipio desde a sua implementacéo, estabelecendo-se comparacdes com o
que foi estabelecido no Plano quanto a esses processos. Além disso, buscara
identificar se outros 6rgdos da administracdo local participam, quem é o
responsavel pela execucdo, se o municipio dispde de um sistema de
informacdes que subsidie as avaliacGes, se sao gerados relatérios e se ocorre

ampla divulgagéo para a sociedade dos resultados de tais processos.

= Variavel 2 — Atendimento as caréncias habitacionais
- Indicador 2: Metas de atendimento das estratégias/acoes
- Indicador 3: Recursos financeiros por estratégias/acoes

Esta variavel permitira identificar o atendimento das caréncias habitacionais
mediante o cumprimento das estratégias/acbes e do emprego de recursos

financeiros, ou seja, aprofundando a analise sobre cada meta e suas
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estratégias e em relacédo, também, as previsées de orcamento para cada uma
delas. A comparacdo entre metas e resultados € um dos indicadores mais
adequados para avaliar politicas publicas. Por meio do indicador 2 sera
possivel verificar se as acdes propostas baseadas nos resultados da etapa de
diagnoéstico estdo sendo ou foram cumpridas de acordo com o0s prazos
estabelecidos, constatando se o0s resultados s&o iguais, inferiores ou
superiores as propostas originais, assegurando-se assim que as necessidades
habitacionais mapeadas estejam sendo atendidas. J& o indicador 3
possibilitara aferir a quantidade de recursos empregados por cada um dos
entes federativos (municipio, estado e Unido) em cada acdo proposta no
Plano, garantindo a ocorréncia de articulagdo entre as metas e 0S recursos

financeiros.

» Variavel 3 — Gestédo do setor habitacional
- Indicador 4: Estrutura e capacitacao institucional

- Indicador 5: Existéncia e atuacdo do Conselho Municipal de Habitacdo de

Interesse Social
- Indicador 6: Existéncia de Fundo Municipal de Habitagc&o de Interesse Social
- Indicador 7: Articulagdo com outros instrumentos e politicas setoriais

Através dessa variavel sera possivel identificar como esta organizada a gestao
municipal do setor habitacional. O indicador 4 se subdivide em dimensdes,
identificando a existéncia de estrutura fisica e de recursos humanos
adequados para a execucao das acdes habitacionais, e se a gestdo municipal
promove a capacitacdo dos atores envolvidos. Para que o Plano tenha a
capacidade de ser adequadamente desenvolvido € preciso garantir que o
municipio possua recursos humanos disponiveis e capacitados, além de
infraestrutura administrativa adequada. Para cada dimensdo foram
estabelecidos alguns itens que serdo avaliados sob quatro parametros:
suficiente, regular, insuficiente ou inexistente. Quanto ao indicador 5 serdo
determinadas as caracteristicas do Conselho Municipal de Habitacdo de

Interesse Social, visando verificar o exercicio do Conselho de modo geral,
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visto a sua importancia de ser a base institucional para implementacao do
PLHIS e para o recebimento de recursos, sendo ainda uma condicéo
necesséria para a obtencdo de financiamento de programas estaduais e
federais, como o PMCMV. Por meio deste indicador poderdo ser identificados
itens como: o tempo de implementacdo do Conselho, sua composicdo, sua
atuacado, bem como a ocorréncia de reunides e de publicidade de suas acdes.
Quanto ao indicador 6 seréd constatada a existéncia do Fundo Municipal de
Habitagc&o de Interesse Social, uma vez que a constituicdo do Fundo Municipal
também é um requisito para acesso ao SNHIS e a obtencdo dos recursos do
FNHIS, além de ser um instrumento organizado para a reserva e 0
direcionamento adequado de recursos para as areas de habitacdo de
interesse social. Nesse processo avaliativo serdo identificados os recursos
para ele orientados, a origem desses recursos, quais acdes habitacionais séao
contempladas pelo Fundo, bem como a ocorréncia de gestéo e publicidade do
mesmo. J& o indicador 7 indicara a ocorréncia de interacdo do PLHIS, mais
especificamente seus objetivos, diretrizes e agbes, com outros instrumentos,
politicas e marcos regulatérios que atuem com o planejamento e a
organizacado do territério municipal, visto a importancia da interdisciplinaridade

do setor habitacional com outros setores.

» Variavel 4 — Beneficiarios contemplados
- Indicador 8: Numero de familias contempladas pelos programas previstos

O indicador 8 ira apontar a quantidade de familias que sdo beneficiadas pelos
programas habitacionais descritos no PLHIS, uma vez que os Planos séo
concebidos visando a aplicacdo de politicas de subsidio para o atendimento
do publico alvo que faz parte da populacdo do municipio: familias de baixa

renda.

A metodologia proposta utilizara a técnica da entrevista que, de acordo com Gil
(2008), é a mais flexivel de todas as técnicas de coleta de dados de que dispdem
as ciéncias sociais. No que tange ao timing, ao momento de realizacdo, o
processo avaliativo sera ex post, uma vez que ocorre durante e apdés a

implementagédo do PLHIS. Quanto a natureza sera uma avaliacdo formativa e
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somativa, por prover informacfes sobre a execucdo e mostrar seu desempenho,
abrangendo entdo processos e resultados. Os indicadores estabelecidos irdo
compor um roteiro de perguntas organizado sob o modelo de um formulario para
avaliacdo do PLHIS, conforme disposto abaixo (Quadro 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12 e
13), sendo este utilizado como método de coleta de dados na entrevista

estruturada que serd realizada com o sujeito do processo avaliativo.

Quadro 6 - Formulario de Avaliacdo — Indicador 1

Variavel 1 — Processos de monitoramento e avaliagcdo do PLHIS

Indicador 1: Ocorréncia de monitoramento e avaliacdo do PLHIS
1) Ano de elaboragéo do PLHIS:

2) Qual a periodicidade de monitoramento estabelecida no PLHIS?

( ) Nao ha

3) Ja ocorreu algum processo de monitoramento apds a
implementacdo do PLHIS?

( )Sim ( )Nao

4) Se a resposta anterior for sim, o que foi monitorado?

() O cumprimento das metas estabelecidas.

( ) Os programas, projetos e a¢des do governo municipal.

() A captacéao de recursos e o controle financeiro dos programas.
() As variaveis do diagndstico habitacional (déficit e outros).

( ) O acompanhamento dos resultados da politica habitacional.

( ) Os impactos na reducao do déficit habitacional e na inadequacéo
habitacional.

( ) Outro. Qual?
5) Frequéncia de execucao do monitoramento:

( ) Mensalmente ( ) Bimestralmente ( ) Semestralmente
( ) Anualmente ( ) Esporadicamente

6) Qual a periodicidade de avaliacdo estabelecida no PLHIS?

( ) Nao ha
7) Ja ocorreu alguma avaliagdo do PLHIS?
( )Sim ( )Nao




8) A avaliacdo € realizada em periodo imediatamente anterior a
elaboracdo do PPA?

( )Sim ( )Nao

9) A avaliacdo envolve os diversos 6rgdos da administracdo local
(secretarias, departamentos, conselho)?

( )Sim ( )Nao

10) Ja foi elaborado algum relatério de avaliacdo do PLHIS?

( )Sim ( )Nao

11) Se a resposta anterior for sim, quem foi o responsavel pela
elaboracao?

12) Em qual(is) ano(s) foi elaborado o relatorio?

( )2011 ( )2012 ( )2013 ( )2014 ( )2015 ( )2016 ( )2017
( )2018

13) O municipio dispde de algum sistema de informacdes que auxilia
estes processos?

( )Sim ( )N&o

14) Os resultados dos processos avaliativos sao amplamente
divulgados para a sociedade?

( )Sim ( )Nao

15) Se a resposta anterior for sim, qual o meio de divulgacao utilizado?

Fonte: Elaborado pelo autor
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Quadro 7 - Formulario de Avaliacdo — Indicador 2
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Variavel 2 — Atendimento as caréncias habitacionais

Indicador 2: Metas de atendimento das estratégias/acoes

Eixo/Lipha Estratégia AcBes Prazo N&o Ano | Ano | Ano | Ano | Ano
Programatica executado| 1 2 3 4 5
111
1.1
1.1.2
1.
1.2.1
1.2
1.2.2
2.1.1
2 2.1
2.1.2

Fonte: Elaborado pelo autor



Quadro 8 - Formulario de Avaliacdo — Indicador 3
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Indicador 3: Recursos financeiros por estratégias/acdes

Eixo / Lipha Estratégia Acdes Nao mIlEJ?lfi?:irSal Esfera Esfera
Programatica executado (R9) estadual (R$) | federal (R$)
111
11
1.1.2
1.
1.2.1
1.2
1.2.2
2.1.1
2. 2.1
2.1.2

Fonte: Elaborado pelo autor



Quadro 9 - Formulario de Avaliacdo — Indicador 4

Variavel 3 — Gestao do setor habitacional

Indicador 4: Estrutura e capacitacao institucional

Iltens

Parametros

Estrutura Fisica

Inexistente

Suficiente | Regular

Insuficiente

Secretaria de Habitacéo

Departamento de
Habitacdo de Interesse
Social

Departamento de
Regularizacdo Fundiaria

Conselho Municipal de
Habitacdo

Secretaria de
Desenvolvimento Urbano

Outros:

Iltens

Parametros

Recursos Humanos

Inexistente

Suficiente | Regular

Insuficiente

Secretario de habitacdo

Diretor do departamento
de habitac&o de interesse
social

Diretor do departamento
de regularizacdo fundiaria

Assistente social

Engenheiro

Arquiteto

Advogado

Técnico

Outros:

Plano?

1) O municipio promove a capacitacdo dos atores envolvidos com o

( )Sim ( )N&o

empregadas?

2) Se a resposta anterior for sim, quais as iniciativas de capacitacéo

Fonte: Elaborado pelo autor
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Quadro 10 - Formulario de avaliacdo — Indicador 5

Indicador 5: Existéncia e atuacdo do Conselho Municipal de Habitacéo
de Interesse Social

1) Tempo de existéncia do Conselho:

( ) menos de 5 anos ( )5 anosou mais
() Em constituicdo () Inexistente

2) Quantidade de membros que compfe o Conselho de cada
representacao:

representantes do Poder Publico

representantes do Setor Privado

representantes da Sociedade Civil

3) Processo de escolha dos membros do Conselho:

( ) eleicdo em assembleia

( ) indicacao do prefeito

() indicacdo de entidade

( ) indicacdo do secretario da habitacéo

( ) indicacdo da Camara de Vereadores
() ndo houve processo formal de escolha

4) Processo de escolha da presidéncia/coordenacao do Conselho:

() eleicéo entre membros do Conselho

( ) indicacado do secretario de habitacao

( ) alegislacéo define qual membro do Conselho sera o presidente
( ) indicacao do prefeito

(_) néo houve processo formal de escolha

5) De quanto em quanto tempo ocorrem as reunides do Conselho?

6) O Conselho prop6e e aprova as diretrizes, prioridades, estratégias e
instrumentos da politica municipal de habitacao?

( )Sim ( )Nao

7) O Conselho propde e participa da deliberagéo, junto ao processo de
elaboracdo do Orcamento Municipal, sobre a execucdo de projetos e
programas de construcdo de moradias e de regularizacdo fundiaria?

( )Sim ( )N&o

8) O Conselho propde e aprova os planos de aplicagdo dos recursos
do Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social?

( )Sim ( )N&o

9) O Conselho promove ampla publicidade de suas acdes de modo a
permitir o acompanhamento e fiscalizagdo pela sociedade?

( )Sim ( )Néo

10) O Conselho promove audiéncias publicas e conferéncias
representativas dos segmentos sociais?
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'( )Sim ( )Nao

Fonte: Elaborado pelo autor

Quadro 11 - Formulario de Avaliacdo — Indicador 6

Indicador 6: Existéncia de Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse
Social

1) Tempo de existéncia do Fundo regulamentado:

( ) menos de 5anos ( )5 anosoumais
() Em constituicdo () Inexistente

2) Quais as fontes de origem dos recursos do Fundo?

3) Quais as acbes vinculadas aos programas de habitacdo de interesse
social sdo contempladas com a aplicacao dos recursos do Fundo?

4) Volume de recursos direcionados ao Fundo:

Em 2011: R$

Em 2012: R$

Em 2013: R$

Em 2014: R$

Em 2015: R$

Em 2016: R$

Em 2017: R$

Em 2018: R$

5) O Fundo possui Conselho Gestor?

( )Sim ( )N&o

6) Ocorre a prestacéo de contas pelo gestor do Fundo?

( )Sim ( )Néo

7) Qual a periodicidade de publicacdo de relatérios que atestem a
aplicacao dos recursos provenientes do Fundo?

Fonte: Elaborado pelo autor

83



Quadro 12 - Formuléario de Avaliacédo — Indicador 7

Indicador 7: Articulagdo com outros instrumentos e politicas setoriais

1) O PLHIS apresenta articulagdo com o Plano Plurianual (PPA)?

( )Sim ( )Nao

2) O PLHIS apresenta articulacdo com o Plano Estadual de Habitacao?

( )Sim ( )Nao

3) O PLHIS apresenta articulacdo com o Plano Diretor Municipal?

( )Sim ( )Nao

4) O PLHIS apresenta acbes em observancia as Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS)?

( )Sim ( )N&o

5) O PLHIS possui a Politica Nacional de Habitacdo (PNH) como marco
regulatério?

( )Sim ( )N&o

6) O PLHIS apresenta articulacdo com outros politicas setoriais
(saneamento, etc)?

( )Sim ( )N&o

Fonte: Elaborado pelo autor

Quadro 13 - Formuléario de Avaliagao — Indicador 8

Variavel 4 — Beneficiarios contemplados
Indicador 8: NUmero de familias contempladas pelos programas
previstos
Quantidade de familias beneficiadas pelos programas habitacionais
previstos no Plano em cada ano:
Em 2011: familias contempladas
Em 2012: familias contempladas
Em 2013: familias contempladas
Em 2014 familias contempladas
Em 2015: familias contempladas
Em 2016: familias contempladas
Em 2017: familias contempladas
Em 2018: familias contempladas

Fonte: Elaborado pelo autor
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Ressalta-se que apés a coleta das informacdes por meio da aplicacdo do
formulario avaliativo, 0 processo avaliativo ainda ndo se encontra finalizado,
devendo se proceder com a andlise das informacbes e resultados obtidos. E
importante que diferentes pessoas e instancias do setor, da prefeitura e da
organizacdo de forma geral participem dessa etapa de sistematizacdo, analise,

atribuicdo de significados e interpretacdo dos achados do processo avaliativo.

O conteudo e os resultados dessa etapa devem ainda ser comunicados a
diferentes publicos que sejam relevantes a habitacao de interesse social. Além da
comunicacdo externa com a sociedade de forma geral visando a transparéncia
dos resultados do PLHIS, é fundamental que esses resultados voltem ao
processo de planejamento do setor de habitacdo de interesse social do municipio,
de modo que o0s gestores possam se apropriar dos mesmos e assim incorporar

alteracdes ou corre¢des na politica habitacional e no préprio Plano.

3.3 CONSIDERACOES FINAIS

Com a criagao da Lei 11.124 de 2005, o Ministério das Cidades deu uma direcdo
mais especifica aos municipios quanto a habitacdo de interesse social em seus
territérios, quando determina o estabelecimento de alguns instrumentos locais por
parte desses municipios, como o PLHIS e o fundo municipal de habitacdo de
interesse social. Contudo, questiona-se o grau de efetivacdo de tais instrumentos
em ambito local, visto que em atendimento a esse modelo descentralizado da
gestdo habitacional os municipios comecaram a se estruturar lentamente e
grande parte ainda ndo tenha se estruturado em aspectos minimos. Por outro
lado, ha de se reconhecer que, embora incipiente, essa reorganizacdo do setor
habitacional representa as primeiras iniciativas de modo a institucionalizar uma
politica habitacional comprometida de modo efetivo com a demanda social nos

municipios.

O PLHIS pode ser considerado como o instrumento de gestdo da politica
habitacional do municipio onde o processo de planejamento se concretiza,

trazendo diretrizes, objetivos, acdes e metas, contendo as estratégias e
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programas a serem desenvolvidos, seus prazos de execugcdo, 0S recursos
necessarios e 0s apoios envolvidos. O Plano visa a reducdo do déficit
habitacional, a qualificacdo e regularizagcdo dos assentamentos precarios e a
melhoria da condicdo habitacional. Ele deve ser concebido pelo érgdo gestor,
possuir articulacdo com a PNH, ser aprovado pelo conselho de habitacdo e ser

expresso no orcamento municipal.

Vale ressaltar que ap0s o planejamento e a elaboracdo, as politicas publicas,
como o PLHIS, se desdobram em programas, projetos e acdes que ao serem
implementadas devem ser submetidas a processos de monitoramento e
avaliacdo. O acompanhamento do cumprimento das metas estabelecidas no
Plano requer um constante monitoramento e avaliacdo das acdes executadas, por
meio do levantamento de dados sobre a realidade local. Contudo, fiscalizar e
avaliar o Plano demanda um arranjo adequado de recursos humanos

especializados e de estrutura fisica nas prefeituras.

A maior parte dos municipios brasileiros sdo demandantes de politicas
habitacionais que visem o interesse social, nesse sentido, desenvolver
procedimentos que possuam capacidade de monitorar e avaliar seus resultados
se tornam essenciais. Ou seja, um plano como o PLHIS néo pode ser conformado
a um instrumento formal, antes, todas as etapas, seja de diagndéstico,
planejamento e execugdo, devem constituir um processo articulado onde os
processos avaliativos visem a mensuracdo dos resultados alcancados, a
alteracdo dos rumos percorridos para o alcance dos objetivos e a revisado

sistematica do préprio Plano.

Tendo em vista que os indicadores possuem a capacidade de medir, informar e
acompanhar aspectos da realidade social, o sistema de indicadores é um método
muito aplicado para avaliagéo de politicas publicas em seus diferentes ciclos. Isto
€, a existéncia de um sistema de indicadores pertinentes decerto aumenta as
possibilidades de éxito das politicas publicas, visto que proporcionam
diagnoésticos sociais, monitoramento de acbes e avaliacdes de resultados mais

abrangedoras e tecnicamente mais fundamentadas.
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Nessa logica, 0 modelo de monitoramento e avaliagdo do PLHIS proposto neste
artigo buscou contemplar um sistema de indicadores que permitisse compreender
o conjunto de fatores que interfere nas decisdes e acdes da politica, abrangendo
0S objetivos e diretrizes a que se destinam o Plano. Esse tipo de processo
avaliativo possui assim a capacidade de prover informacdes e conhecimentos
profundos sobre a execucdo do Plano, e mostrar seu desempenho em termos de
eficacia e eficiéncia.

Procurou-se definir uma quantidade relevante de indicadores e que abrangesse
todas as varidveis do PLHIS. Este foi o conceito aplicado na metodologia
desenvolvida ao eleger um total de oito indicadores (Ocorréncia de
monitoramento e avaliagio do PLHIS, Metas de atendimento das
estratégias/acfes, Recursos financeiros por estratégias/acdes, Estrutura e
capacitacdo institucional, Existéncia e atuacdo do Conselho Municipal de
Habitacdo de Interesse Social, Existéncia de Fundo Municipal de Habitacdo de
Interesse Social, Articulagdo com outros instrumentos e politicas setoriais,
Numero de familias contempladas pelos programas previstos) com atributos
guantitativos, qualitativos e temporais que, de acordo com o Ministério das
Cidades, séo temas significativos para a gestao e o resultado do PLHIS. A partir
desses indicadores diversas questdes foram desenvolvidas e foi possivel
conceber um formulario de avaliagdo do PLHIS, de modo que este possa ser

utilizado como instrumento para a operacao pratica do processo avaliativo.

Ou seja, a metodologia proposta buscou suprir essas necessidades, procurando
abranger as principais variadveis integrantes dos PLHIS, de modo que os
municipios possam se apropriar deste instrumento, e com isso favorecer o
acompanhamento pelos gestores publicos, bem como o controle pela sociedade,
ao se estabelecer andlises sobre cada um dos resultados das variaveis e
indicadores medidos. Além da avaliacdo propriamente dita, o modelo proposto
possui capacidade de identificar os resultados nao atingidos, e com isso subsidiar
acOes alternativas, melhorias a serem executadas e corre¢cdes de rumo do setor

habitacional local, além da revisdo do préprio Plano.

No entanto, deve-se frisar que, enquanto proposta, o método ainda necessita ser

aplicado em municipios, ou seja, testa-lo em situacdo real, visando o
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aprimoramento do mesmo, a identificacdo de elementos que porventura
necessitem de correcao, e a verificacdo da adequacao das etapas propostas na
metodologia construida. Ressalta-se que nao foi possivel realizar esta aplicacao
em situacao real visto que foi identificado nos quatro municipios principais da
regido metropolitana de Vitéria no estado do Espirito Santo a ocorréncia da nao
utilizacdo do PLHIS como um instrumento que guie as acbes realizadas pelas
prefeituras no setor habitacional local. Observa-se que estes municipios
despenderam recursos financeiros para a elaboracao dos Planos, estes foram até
mesmo publicados, mas apo6s a publicacdo os mesmos nao foram utilizados, de
modo que nédo se discute o planejamento previsto nos PLHIS para definicdo das
acOes habitacionais. Esse fendmeno poOde ser constatado por meio de
informacdes passadas pelos préprios gestores dos departamentos de habitacdo
desses municipios, e confirmado mediante analise desenvolvida do contetdo das

atas das reunifes dos conselhos municipais de habitacédo de interesse social.
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NOTA EXPLICATIVA

Ressalta-se que ndo foi possivel cumprir o quarto objetivo especifico da pesquisa
que seria realizar a aplicacdo em situacéo real da metodologia de monitoramento
e avaliacdo dos PLHIS em um municipio, visto que foi identificado nos quatro
municipios principais da regido metropolitana de Vitéria no estado do Espirito
Santo, incluindo o municipio de Serra que havia sido previamente escolhido para
a realizacao desta etapa, a ocorréncia da ndo implementacdo do PLHIS como um
instrumento que guie as acoes realizadas pelas prefeituras no setor habitacional
local. Esse fendmeno pode ser constatado por meio de informacgfes passadas
pelos proprios gestores dos departamentos de habitacdo desses municipios, e
confirmado mediante analise desenvolvida do conteido das atas das reunides

dos conselhos municipais de habitacédo de interesse social.

Esse panorama encontrado nos municipios motivou a elaboracdo de um terceiro
artigo (Capitulo 4) que n&o estava previsto, cujo objetivo € identificar e discutir os
desafios para o fortalecimento da politica local de habitacdo de interesse social,
baseado em tal dificuldade que os municipios apresentam na implementacédo do
PLHIS, uma vez que as acdes e programas habitacionais por eles desenvolvidos
nao condizem com aquilo que foi planejado, revelando grandes fragilidades dos

municipios para garantirem a execucado de uma primordial politica habitacional.
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DESAFIOS PARA O FORTALECIMENTO DA POLITICA LOCAL DE HABITACAO
DE INTERESSE SOCIAL

RESUMO

Este artigo pde em perspectiva os desafios apresentados pelos municipios da
Regido Metropolitana da Grande Vitéria, estado do Espirito Santo, para
implementarem seus Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS),
uma vez que as acdes e programas habitacionais por eles desenvolvidos nao
condizem com aquilo que foi planejado. Com base em pesquisas bibliografica e
documental, os resultados apontam diversas limitagdes que ndo permitiram que
0S mesmos saissem do papel como os interesses dos gestores publicos, a
descontinuidade politico-administrativa, a participagdo popular incipiente, a falta
de qualificacdo dos envolvidos com 0s processos, a auséncia de atuacao e
controle dos conselhos de habitacdo, a falta de articulacdo com outros setores do
planejamento urbano, a caréncia de estrutura institucional adequada e, além
disso, a prépria instauracdo e atuacdo do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV), que se tornou protagonista da politica habitacional no pais,
enfraguecendo as conquistas histéricas dos movimentos de luta pela moradia,
como a obrigatoriedade de se construir de forma participativa a politica
habitacional local. A investigacdo acerca da execucdo do PLHIS na Grande
Vitoria/ES revelou grandes desafios e fragilidades dos municipios para garantirem
a execucdo de uma primordial politica publica. Os resultados apontam que
somente quando esses desafios forem considerados e enfrentados, o PLHIS
podera ser utilizado, de fato, como um instrumento de aperfeicoamento da
capacidade administrativa das prefeituras na coordenacéo da politica habitacional
em nivel local, passando a sua implementacdo a ser uma prética valorizada e

exercida por todos os atores sociais envolvidos.

Palavras-chave: Implementacédo de Politicas Publicas. Politica Habitacional. Plano

de Habitacdo. Habitacdo de Interesse Social.
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CHALLENGES FOR STRENGTHENING THE LOCAL SOCIAL INTEREST
HOUSING POLICY

ABSTRACT

This article puts into perspective the challenges presented by the municipalities of
the Grande Vitéria Metropolitan Region, state of Espirito Santo, to implement their
Local Plan of Social Housing (PLHIS), as their housing actions and programs do
not match with what was planned. Based on bibliographic and documentary
research, the results point to several limitations that did not allow them to leave the
role as the interests of public managers, political-administrative discontinuity,
incipient popular participation, lack of qualification of those involved with the
processes, the lack of action and control of the housing councils, the lack of
articulation with other sectors of urban planning, the lack of adequate institutional
structure and, in addition, the establishment and performance of the Minha Casa
Minha Vida Program (PMCMV), which became the protagonist of the housing
policy in the country, weakening the historical achievements of the housing
struggle movements, such as the obligation to build the local housing policy in a
participatory manner. The research on the implementation of PLHIS in Greater
Vitéria/ES revealed major challenges and weaknesses of municipalities to ensure
the implementation of a primordial public policy. The results indicate that only
when these challenges are considered and faced, PLHIS can be used, in fact, as
an instrument to improve the administrative capacity of municipalities in the
coordination of housing policy at the local level, making its implementation a

valued practice and exercised by all social actors involved.

Keywords: Implementation of Public Policies. Housing Policy. Housing Plan.

Housing of Social Interest.
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4.1 INTRODUCAO

Ha muito se constatou o carater desigual e excludente da realidade social
brasileira. Com uma desigualdade estrutural e historica, uma das suas facetas é a
negacdo do direito a moradia, fundamental para a vida em sociedade, sendo o
Estado brasileiro responsavel pela promocdo e incentivo as politicas que
permitam o acesso adequado da populacao a condi¢des habitacionais dignas. De
modo prético, mediante politicas publicas, o Estado tem o dever de viabilizar
programas habitacionais eficientes, sobretudo visando o atendimento da
populacdo de menor renda. Nesse sentido, ndo € suficiente apenas o
reconhecimento constitucional do direito a moradia, mas uma atuacdo concreta
por meio de instrumentos eficazes para a sua concretizacdo. Ressalta-se que a
nao consecucdo de uma digna politica habitacional de interesse social configura
impedimento ao acesso de um direito fundamental da pessoa humana, além do
descumprimento de um preceito constitucional que visa garantir um nivel minimo

de cidadania aos segmentos mais fragilizados da populagéo brasileira.

A habitacédo de interesse social enquadra-se na denominada politica social, onde
o Estado intervém no setor habitacional com o objetivo de solucionar a
problematica associada ao déficit habitacional, tanto relativo a caréncia de
unidades habitacionais quanto ao tratamento das habitacdes precérias, sendo as
classes menos privilegiadas a constituicdo dessa maior demanda. Bonduki (1994)
reforca tal entendimento ao afirmar que a politica habitacional concerne a
intervencdo do poder publico no setor habitacional, atuando em alguns eixos
como a construgdo e o financiamento de moradias, a gestdo dos
empreendimentos, a regulamentacdo do mercado de locacdo e a politica

fundiaria.

De acordo com Abiko (1995), a politica habitacional se constitui do processo pelo
qual as decisbes na esfera habitacional sdo tomadas de modo articulado com os
objetivos da sociedade e seu modelo de desenvolvimento. E importante ressaltar
que somente a criagdo de programas habitacionais ndo soluciona a problematica
relativa a habitacdo, necessario se faz implantar politicas habitacionais

permanentes que possam articular outras politicas setoriais urbanas para garantir,
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além do direito a moradia, também o direito a cidade. Nesse sentido, 0s
programas, assim como 0S governos, sdo temporarios e ndo atuam de forma
articulada, abrangente e duradoura o suficiente para a efetiva intervencao que

demanda o setor da habitacdo de interesse social no Brasil.

A atual politica habitacional brasileira tem como marco inicial a criacdo da
Secretaria Nacional da Habitacdo e do Ministério das Cidades em 2003. Apés
isso, observa-se outros progressos como a instituicdo da Politica Nacional de
Habitacdo (PNH) em 2004, e a aprovacao do Sistema Nacional da Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS) em 2005, mediante a Lei n°® 11.124/2005 (BRASIL,
2005). O SNHIS tem como funcao articular as politicas de habitacdo social de
forma descentralizada e democratica, respaldado no principio da cooperacéo
entre os entes federados, tendo como objetivo principal viabilizar para a
populacdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e a habitacdo digna
sustentavel (LIMA, 2014). Conforme regras estabelecidas pela Lei n°
11.124/2005, para que os municipios facam aderéncia ao SNHIS e obtenham os
recursos desse sistema, deverdo necessariamente implantar um fundo de
habitacdo com dotacdo orcamentaria propria, que deve ter sua gestao
administrada por um conselho popular, e ainda instituir o Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social (PLHIS), que ser& o responsavel pela definicdo das
diretrizes e prioridades da politica na escala local.

O PLHIS deve ser concebido com base na participacdo popular e por meio de
metodologia especifica definida pelo Ministério das Cidades, devendo contemplar
o diagndstico do setor da habitacdo no municipio, e com base neste determinar as
estratégias de acdo direcionando o planejamento do setor habitacional local,
especificamente a habitacdo de interesse social. A estratégia de acdo deve
conter: as diretrizes e os objetivos da politica local de habitacdo; as linhas
programéticas e acdes; 0S prazos e as metas a serem alcancadas; e ainda a
estimativa dos recursos necessarios para atingi-las, por meio de programas ou
acoOes, identificando-se as fontes existentes. O encargo de sua elaboracdo é do
orgao gestor, autorizado pelo conselho municipal de habitacdo em conformidade
com a PNH (MINISTERIO DAS CIDADES, 2009).
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A instituicdo do PLHIS reforcou o papel dos municipios na descentralizacdo da
politica habitacional, visto que o planejamento estratégico habitacional no ambito
local se concretiza no Plano, considerado um instrumento de gestdo das politicas
habitacionais dos municipios. Ressalta-se que a exigéncia para que 0s municipios
elaborem seus planos, e com isso obtenham acesso aos recursos do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), representa mais do que uma
normativa institucional, ela tem o objetivo de vincular a demanda por recursos as
demandas habitacionais locais, sendo que essas demandas devem ser
determinadas com base na construcao coletiva do diagndstico e das estratégias

de ac¢bes planejadas no PLHIS.

N&o obstante o progresso que o PLHIS trouxe para o setor habitacional local
como importante instrumento de planejamento, ainda nao foi dada a merecida
importancia. Essa falta de reconhecimento é observada ndo somente com relacdo
aos municipios que ainda ndo elaboraram seus Planos, mas também quanto aos
municipios que ja elaboraram e ndo os implementaram. Em diversos casos, 0

poder municipal desconhece sua existéncia e, quando os conhece, néo os utiliza.

A pesquisa desenvolvida teve o objetivo de verificar a etapa de implementacao do
planejamento dos planos, ou seja, de investigar como se estabeleceu o processo
de execucdo dos PLHIS nos municipios capixabas. Foi definido como amostra
quatro municipios dos sete que compdem a Regido Metropolitana da Grande
Vitéria/lES, que possuem uma estrutura técnica e administrativa mais consolidada
gue os demais e por serem 0S municipios mais populosos, a saber: Serra —
517.510 habitantes; Vila Velha — 493.838; Cariacica — 381.285; e Vitoria —
362.097, de acordo com as Estimativas de Populagdo do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE, 2019). Além disso, a escolha pelos quatro
principais municipios da Regido Metropolitana da Grande Vitoria justifica-se pois
0S mesmos apresentam as maiores taxas de déficit habitacional do Espirito
Santo, de acordo com o Boletim de déficit habitacional no Espirito Santo com
base no CadUnico (IJSN, 2017) com dados referentes a 2016: o municipio da
Serra vem em primeiro lugar com 34.930 pessoas (15,68% da populagdo em
déficit no estado do Espirito Santo), seguido de Vila Velha com 24.902 pessoas

(11,18% da populagéo em déficit no estado do Espirito Santo), Vitoria com 19.376
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pessoas (8,70% da populacdo em déficit no estado do Espirito Santo), e Cariacica
em quarto lugar com 18.710 pessoas (8,40% da populacdo em déficit no estado

do Espirito Santo).

Como procedimento metodoldgico foi utilizada a pesquisa documental, por meio
da analise dos PLHIS dos referidos municipios, bem como das atas das reunides
dos conselhos municipais de habitacdo desses municipios (Serra — 2014 a 2017;
Vila Velha — 2016 a 2018; Cariacica — 2013 a 2016; Vitéria — 2013 a 2018),
apoiada por pesquisa bibliografica e entrevistas semiestruturadas com atores
relevantes da politica habitacional do municipio de Serra, que subsidiaram o

aprofundamento da discussao proposta.

4.2 OS DESAFIOS PARA CONSOLIDACAO DOS CONSELHOS

Na esfera das politicas publicas, os conselhos setoriais se tornaram institutos
fundamentais apdés a Constituicdo Federal de 1988. Dentre os fatores que
estimularam o estabelecimento de diversos conselhos estaduais e municipais
tém-se: o préprio processo de descentralizacdo, os principios constitucionais de
participacdo social e as legislagbes normativas das politicas sociais. De modo
geral, Gohn (2001) afirma que os conselhos podem ser definidos como “canais de
participacdo que articulam representantes da populacdo e membros do poder

publico estatal em praticas que dizem respeito a gestdo de bens publicos”.

De acordo com Teixeira (2000), os conselhos setoriais constituem geralmente
orgdos publicos de composicdo paritaria, compartilhado entre governo e
sociedade, concebidos mediante lei, de natureza obrigatéria associado ao
repasse de recursos federais, podendo possuir atribuicbes consultivas,
deliberativas ou de controle, intervindo na gestdo de politicas sociais como
educacao, saude e habitacdo. Gomes (2003) ressalta que os conselhos devem se
esforcar para atingir trés objetivos principais como espaco democratico: estimular
a cidadania e a educacao politica; propiciar a identificacdo e a captagdo continua
das demandas sociais; e desempenhar controle social sobre as acoes

governamentais.



100

No setor habitacional ndo é diferente, os conselhos tém as atribuicdes e objetivos
identificados acima pelos autores, uma vez que devem exercer o controle social e
participar da formulacdo e execucdo das politicas, planos e programas de
habitacdo de interesse social, bem como da curadoria dos recursos a serem
empregados. Por possuirem um papel relevante na formulacdo e monitoramento
das politicas publicas, os conselhos devem ser constituidos por todos os
segmentos sociais e publicos que possuam relagdo com o tema da habitagéo,
como o proprio poder publico, os movimentos sociais, as entidades empresariais,

as universidades e institutos de pesquisas, entre outros.

Dentre as funcBes dos conselhos de habitacdo ressalta-se: o controle e o
aperfeicoamento da execucdo das politicas de habitacdo; a participacdo e a
transparéncia nos planos e programas habitacionais; a gestao financeira sobre a
destinacdo dos recursos; a garantia da integracdo da politica habitacional as
demais politicas setoriais e econémicas; a proposicdo de estudos e diagndsticos

da realidade do setor habitacional; entre outros.

Entretanto, as desconformidades entre os encargos conferidos aos conselhos e o
gue efetivamente é praticado, acaba por enfraquecer o papel dos conselhos na
gestao local. Essa questédo é o cerne da critica dessa pesquisa, uma vez que 0S
PLHIS — instrumentos responsaveis pela definicdo das prioridades da politica
habitacional na escala local — ndo sédo pauta das reunides dos conselhos
municipais de habitacdo de interesse social, de modo que todo o planejamento

realizado nos municipios para o setor habitacional acaba por ndo sair do papel.

Esse cenario foi observado nos quatro (dentre os sete) maiores municipios da
Regido Metropolitana da Grande Vitoria/ES: Serra, Vila Velha, Cariacica e Vit6ria.
Ao analisar as atas das reunides dos conselhos municipais de habitacdo de
interesse social desses municipios, nos periodos posteriores as datas de
publicacdo de seus respectivos PLHIS (Quadro 1), verificou-se que estes Planos
nao sao considerados como ferramenta de trabalho pelos conselhos e, o que
agrava ainda mais a situacéo, as acdes e programas discutidos nas reunides, e
as vezes executadas, nao constam como acdes planejadas nos respectivos
Planos, ou seja, um duplo desprezo por aquele que deveria ser o principal

instrumento de orientacdo das ac¢des da politica habitacional no municipio.
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Quadro 14 - Ano da criacdo dos instrumentos e das atas consultadas

SERRA
ANO DE ANO DE ANOS DAS
CONCLUSAO DO | CRIACAO DO ATAS OBSERVACAO
PLHIS CONSELHO |CONSULTADAS
2014 N&o ha reunides do
2011 . 2014 2015 Conselho desde
(Lei N° 4.137) 2016 2017
2017
VILA VELHA
2015 . 2008 ggig PLH.IS concluido no
(Lei N° 4.713) 2018 final de 2015
CARIACICA
2013 N .
2013 2006 2010 | N o deade
(Lei N° 4.404) 2015 2016
2016
VITORIA
2008 -
x 2 2013 Atas solicitadas a
(Nagnf rl;;l:(ljsdénas 2014 partir de 2013 para
habitaco e 2002 2015 manter uma
I (Lei N°© 5.823) 2016 uniformidade
regularizagéo 2017 temporal com os
fundiaria de : .
. ) 2018 demais municipios
interesse social)

Fonte: Elaborado pelo autor

Os Quadros 15, 16, 17 e 18 expdem um resumo dos assuntos que foram
dissertados nas reunides dos conselhos de habitacdo de cada um dos quatro
municipios referidos, mediante analise das atas disponibilizadas e consultadas.
Para cada um dos municipios, em um primeiro momento tentou-se identificar se
as competéncias dos conselhos determinadas pelas leis de instituicdo dos
mesmos foram abordadas nas reunifes, e em um segundo momento tentou-se

sintetizar as demais tematicas que foram abordadas.
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Quadro 15 - Tematicas abordadas nas reuniées do conselho de habitacdo do municipio de Serra

SERRA

Total de atas consultadas:

20 atas entre 2014 e
2017 (8 destas as
reunides foram
canceladas devido
quérum insuficiente)

TEMATICA DISCUTIDA NAS REUNIOES

DO CONSELHO

QUANTIDADE DE

a) COMPETENCIAS DO CONSELHO DE VEZES QUE FOI

ACORDO COM A LEI N° 4.137 de 27/01/14: DISCUTIDO NAS
REUNIOES:

1) Estabelecer diretrizes e fixar critérios para a

priorizacdo de linhas de acdo, alocacdo de

recursos do FMHIS e atendimento dos 0

beneficiarios dos programas habitacionais,

observado o disposto nesta Lei, a politica e o

plano municipal de habitacdo

2) Aprovar orgamentos e planos de aplicacdo e

metas anuais e plurianuais dos recursos do 1

FMHIS

3) Deliberar sobre as contas do FMHIS 1

4) Dirimir davidas quanto a aplicacdo das normas

regulamentares, aplicaveis ao FMHIS, nas 0

matérias de sua competéncia

5) Aprovar seu regimento interno 2

b) OUTROS ASSUNTOS ABORDADOS:

QUANTIDADE DE
VEZES QUE FOI
DISCUTIDO NAS

REUNIOES:
6) Eleicbes de membros do conselho 4
7) Discusséo a respeito de construcdes de outras 5
areas (creche, CRAS, etc)
8) Apresentacédo de programas habitacionais (n&o 5
constam no PLHIS)
9) Discusséao a respeito da situacdo de moradores 1
de rua
10) Discusséao a respeito de moradores fazendo 1

ocupacao irregular

11) Definicdo de calendario das reunides

12) Informacdes gerais a titulo de conhecimento

Fonte: Elaborado pelo autor



103

Quadro 16 - Tematicas abordadas nas reunides do conselho de habitacdo do municipio de Vila

Velha

VILA VELHA

Total de atas consultadas:

15 atas entre 2016 e
2018 (3 destas as
reunides foram
canceladas devido
guorum insuficiente)

TEMATICA DISCUTIDA NAS REUNIOES

DO CONSELHO

a) COMPETENCIAS DO CONSELHO DE
ACORDO COM A LEI N° 4.713 de 15/10/08:

QUANTIDADE DE

VEZES QUE FOI

DISCUTIDO NAS
REUNIOES:

1) Propor e aprovar as diretrizes, prioridades,
estratégias e instrumentos da Politica Municipal
de Habitacdo de Vila Velha

2) Propor e participar da deliberacdo, junto ao
processo de elaboracdo do Orgcamento Municipal,
sobre a execucdo de projetos e programas de
urbanizagdo, construgdo de moradias e de
regularizacdo fundiaria

3) Propor e aprovar os planos de aplicacdo dos
recursos do Fundo Municipal de Habitacdo de
Interesse Social, instituido pela presente Lei

4) Definir as condi¢gbes bésicas de subsidios e
financiamentos com recursos do FMHIS

5) Aprovar as contas do FMHIS

6) Apreciar as propostas e projetos de
intervencdo do Governo Municipal relativas as
ocupacdes e assentamentos de interesse social

7) Apreciar as formas de apoio as entidades
associativas e cooperativas habitacionais cuja
populacdo seja de baixa renda, bem como as
solicitacbes de melhorias habitacionais em
autoconstrucdo ou ajuda mutua de moradias
populares

8) Propor ao Executivo Municipal a elaboracao de
estudos e projetos, constituir comissdes especiais
e camaras, quando julgar necessario para o
desempenho de suas funcdes

9) Elaborar seu Regimento Interno

10) Convocar e realizar uma Assembleia Anual
aberta a populacdo com o objetivo de prestar
contas e dar devidos esclarecimentos a
sociedade civil organizada




b) OUTROS ASSUNTOS ABORDADOS:

QUANTIDADE DE
VEZES QUE FOI
DISCUTIDO NAS

104

REUNIOES:

11) Discusséo a respeito de moradores fazendo 2
ocupacéao irregular
12) Capacitacao (programas, legislacdes, etc) 3
13) Discussao a respeito de planos setoriais de 4
outras areas
14) Criacdo de empreendimentos habitacionais

~ 2
que ndo constam no PLHIS
15) Definicdo de calendario das reunides
16) Informacdes gerais a titulo de conhecimento
17) Demandas especificas de municipes que 1

realizaram solicitacao

Fonte: Elaborado pelo autor

Quadro 17 - Teméticas abordadas nas reunibes do conselho de habitacdo do municipio de

Cariacica

CARIACICA

Total de atas consultadas:

18 atas entre 2013 e
2016

TEMATICA DISCUTIDA NAS REUNIOES

DO CONSELHO

a) COMPETENCIAS DO CONSELHO DE
ACORDO COM A LEI N° 4.404 de 09/06/06:

QUANTIDADE DE

VEZES QUE FOI

DISCUTIDO NAS
REUNIOES:

1) Propor e aprovar as diretrizes, prioridades,
estratégias e instrumentos da Politica Municipal
de Habitacdo de Interesse Social

2) Propor e participar da deliberagdo, junto ao
processo de elaboracdo do Orcamento Municipal,
sobre a execucdo de projetos e programas de
urbanizacdo, construcdo de moradias e de
regularizacdo fundiaria

3) Propor e aprovar os planos de aplicacdo dos
recursos do Fundo Municipal de Habitacdo de
Interesse Social, instituido pela presente Lei

4) Definir as condi¢cdes basicas de subsidios e
financiamentos com recursos do FMHIS

5) Aprovar as contas do FMHIS




6) Apreciar as propostas e projetos de
intervencdo do Governo Municipal relativas as
ocupacoes e assentamentos de interesse social
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7) Apreciar as formas de apoio as entidades
associativas e cooperativas habitacionais cuja
populacdo seja de baixa renda, bem como as
solicitacbes de melhorias habitacionais em
autoconstrugdo ou ajuda mutua de moradias
populares

8) Propor ao Executivo Municipal a elaboracao de
estudos e projetos, constituir comissdes especiais
e camaras, quando julgar necessario para o
desempenho de suas funcdes

9) Elaborar seu Regimento Interno

10) Convocar e realizar uma Assembleia Anual
aberta a populacdo com o objetivo de prestar
contas e dar devidos esclarecimentos a
sociedade civil organizada

b) OUTROS ASSUNTOS ABORDADOS:

QUANTIDADE DE
VEZES QUE FOI
DISCUTIDO NAS

REUNIOES:
11) Eleigbes de membros do conselho 3
12) Capacitacao (programas, legislacoes, etc) 1
13) Discusséo a respeito de moradores fazendo 3
ocupacao irregular
14) Informag0Bes gerais a titulo de conhecimento 11
15) Definicdo de calendario das reunides 1

Fonte: Elaborado pelo autor

Quadro 18 - Tematicas abordadas nas reunides do conselho de habitacdo do municipio de Vitoria

VITORIA

Total de atas consultadas:

23 atas entre 2013 e
2018 (2 destas as
reunides foram
canceladas devido
quoérum insuficiente)

TEMATICA DISCUTIDA NAS REUNIOES

DO CONSELHO

a) COMPETENCIAS DO CONSELHO DE
ACORDO COM A LEI N°5.823 de 30/12/02:

QUANTIDADE DE

VEZES QUE FOI

DISCUTIDO NAS
REUNIOES:




1) Propor e aprovar as diretrizes, prioridades,
estratégias e instrumentos da Politica Municipal
de Habitacdo de Interesse Social
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2) Propor e participar da deliberacdo, junto ao
processo de elaboracdo do Orcamento Municipal,
sobre a execucdo de projetos e programas de
urbanizacdo, construcdo de moradias e de
regularizacdo fundiaria em areas irregulares

3) Propor e aprovar os planos de aplicacdo dos
recursos do Fundo Municipal de Habitacdo de
Interesse Social, instituido pela presente Lei

4) Definir as condi¢cbes basicas de subsidios e
financiamentos com recursos do FMHIS

5) Aprovar as contas do Fundo Municipal de
Habitacéo de Interesse Social (FMHIS)

6) Apreciar as propostas e projetos de
intervencdo do Governo Municipal relativas as
ocupacoes e assentamentos de interesse social

7) Apreciar as formas de apoio as entidades
associativas e cooperativas habitacionais cuja
populacdo seja de baixa renda, bem como as
solicitacbes de melhorias habitacionais em
autoconstrucdo ou ajuda muatua de moradias
populares

8) Propor ao Executivo a elaboracéo de estudos e
projetos, constituir  Grupos Técnicos ou
Comissbes Especiais e Camaras, quando julgar
necessario.

9) Elaborar seu Regimento Interno

1

b) OUTROS ASSUNTOS ABORDADOS:

QUANTIDADE DE
VEZES QUE FOI
DISCUTIDO NAS

REUNIOES:

10) Capacitagéo (programas, legislacdes, etc) 6
11) Eleicbes de membros do conselho 2
13) Eleicbes de membros do conselho 4
14) Visita a residenciais 2
15) Discusséo a respeito de moradores fazendo 4
ocupacéo irregular

15) Definicdo de calendario das reunides 6
16) Informacdes gerais a titulo de conhecimento 15
17) Demandas especificas de municipes que 71

realizaram solicitagao

Fonte: Elaborado pelo autor
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Ressalta-se que a dindmica e os assuntos tratados pelos conselhos de habitag&o
de interesse social desses quatro municipios, conforme exposto acima, sao muito
similares, optando-se por isso apresentar uma analise global dos mesmos e em
seguida algumas singularidades de alguns conselhos. Procurou-se categorizar 0s
assuntos das atas por meio da construcdo de uma tipologia que avaliasse ao
longo do tempo os temas mais discutidos pelos quatro conselhos.

Os tipos mais frequentes de pauta das reunides sao relativos a: administracao
dos conselhos — eleicdo de novos membros e cargos, definicdo de cronograma de
reunides, alteracbes no regimento interno, etc.; informacao geral — assuntos que
sdo apresentados a titulo de conhecimento, ocorrendo ou ndo debates a respeito
dos mesmos, esclarecendo davidas dos conselheiros; ocupacdes irregulares —
apresentacdo e discussdo de casos pontuais de ocupacfes irregulares nos
municipios; constituicdo de comissGes especiais — criacdo de comissdes
especificas com o objetivo de pesquisar e atuar em determinadas frentes;
capacitacdo — apresentacdo detalhada de programas, leis federais, entre outros,
visando o conhecimento e o entendimento dos membros do conselho (ndo é
capacitacdo técnica); solicitacdes de municipes — discussdao de demandas
especificas de moradores que solicitaram pedido; e projetos e programas —
apresentacao de projetos e programas definidos previamente pelas prefeituras e

secretarias.

N&o obstante os assuntos acima descritos, constata-se de modo geral nos quatro
conselhos rara apresentacéo e discussao a respeito do orgamento municipal para
0 setor habitacional, da destinacdo dos recursos recebidos pelo municipio e de
prestacdo de contas do fundo municipal de habitacdo de interesse social.
Ressalta-se também a escassa realizacdo de acdes de capacitacdo técnica para
os conselheiros e agentes das secretarias de habitacdo. Outro ponto importante
de se destacar é que ndo ocorreram reunides do conselho de Cariacica nos anos
de 2016, 2017 e 2018, e do conselho de Serra nos anos de 2017 e 2018.

Via de regra observa-se uma auséncia de debates importantes sobre a politica
habitacional dos municipios, principalmente no que tange ao planejamento, visto

que as ac¢Oes pontuais definidas pelos conselhos sao decisdes imediatistas com a
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finalidade de solucionar casos esporadicos e urgentes, escolhidos muitas vezes
por interesses politicos, e ndo baseados em uma politica ou planejamento a longo
prazo. Foi possivel constatar baixa discussdo a respeito das a¢des habitacionais,
sendo que quando raramente tratadas, eram acdes que ndo foram previstas nos
PLHIS desses municipios. Aurea Almeida (informacéo verbal)!, ex-secretaria de
habitacdo do municipio de Serra/ES, confirma esse panorama no municipio de
Serra, afirmando que o PLHIS n&o era abordado de fato nas reunides do
Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitagdo de Interesse Social

(CGFMHIS) no periodo em que ela acompanhou entre os anos de 2014 e 2018.

Conforme ja relatado anteriormente, nenhum dos quatro municipios implementou
o PLHIS apesar de todos terem concebido os seus respectivos Planos. Esse fato
pbdde ser verificado tanto através das atas dos conselhos bem como por meio de
informacBes obtidas nas secretarias que fazem a gestdo do setor habitacional
desses municipios. Ou seja, todo o planejamento desenvolvido nos PLHIS por
meio de acdes, linhas programéticas, metas e prazos, baseados na etapa de
diagndstico local, ndo foi utilizado pelos municipios em suas a¢des posteriores a

concepcao dos Planos.

Destacam-se ainda duas singularidades verificadas nesses municipios relativas
aos PLHIS. O PLHIS de Cariacica foi finalizado em 2013, contudo, de acordo com
informagdes da Secretaria Municipal de Desenvolvimento da Cidade e Meio
Ambiente, 0 mesmo ainda ndo se encontra aprovado pela prefeitura até o
presente momento. Ja no municipio de Serra, nenhum servidor da gestéao atual e
da anterior da Secretaria Municipal de Habitacdo possui conhecimento do PLHIS,
e a Secretaria nem mesmo sabe onde encontrar cépia fisica ou digital do PLHIS
do municipio que foi finalizado em 2011, visto que para o desenvolvimento dessa
pesquisa foi solicitado cépia do Plano tanto no ano de 2017 como no ano de
2019, e todas as duas gestfes (2017 e 2019) nao tém conhecimento do mesmo.

Aurea Almeida (informac&o verbal)?, ex-secretaria de habitacdo do municipio de

1 Entrevista concedida por ALMEIDA, A. S. G. Entrevista Il. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitdria, 2019. arquivo .mp3 (54 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.
2 Entrevista concedida por ALMEIDA, A. S. G. Entrevista Il. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitoria, 2019. arquivo .mp3 (54 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.
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Serra/ES, ainda afirma que mesmo quando ela assumiu a secretaria no inicio de
2013 pouquissimas pessoas da secretaria tinham conhecimento do Plano,

somente aquelas que participaram da comisséo de sua elaboracéo.

Diante das informacdes coletadas pode-se verificar que as acdes desenvolvidas
na area habitacional dos quatro municipios ndo seguem o PLHIS. Este € um dado
que merece atencdo, pois leva-se a concluir que os Planos nao foram
empregados como um instrumento para o direcionamento das ac¢les locais
concernentes a habitacdo de interesse social, tendo somente um carater
obrigatério de elaboracéo, apenas por uma exigéncia do SNHIS para acesso aos
recursos financeiros. Ora, a elaboracdo de planos locais de habitacdo somente
passou a ser prioridade nos municipios apos a restricdo imposta pelo SNHIS,
caso contrario, os recursos financeiros federais ndo seriam disponibilizados.
Percebe-se entdo a existéncia de dificuldade nos municipios quanto a fase de

implementacéo de politicas publicas como o PLHIS.

4.3 OS DESAFIOS PARA IMPLEMENTACAO DOS PLANOS HABITACIONAIS

As politicas publicas tratam de temas relevantes para a sociedade, merecendo
tratamento continuo e aperfeicoamento constante. De acordo com Sabatier e
Jenkins-Smith (1993), a concepcédo das politicas publicas resulta do modo como
as questdes problematicas interferem na sociedade, isto €, as politicas publicas
sao respostas do Estado para o enfrentamento dos problemas sociais.

De acordo com alguns teodricos, dentre eles Labra (2002), as politicas publicas
sdo constituidas por quatro fases: I) Agenda: constatacdo de uma problematica
identificada por atores sociais ou institucionais e a sua introdugdo no
planejamento governamental visando o seu tratamento; Il) Formulagdo: analise da
problematica identificada com identificacdo de alternativas e solugbes para
formulagédo da politica; 1ll) Implementacdo: execugdo da politica elaborada para
tratar a problematica identificada; e V) Avaliacdo: monitoramento da
implementacédo, avaliacdo dos resultados e correcdo de rumos. No entanto,

Sabatier e Jenkins-Smith (1993) destacam que essas fases ndo necessariamente
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seguem um caminho linear e continuo, visto que podem ocorrer articulagdes entre

as diversas fases.

Dentre as quatro fases apontadas, para Trevisan e Bellen (2008) a fase de
implementagdo é uma das mais criticas visto que os objetivos sédo colocados a
prova, além da possibilidade de ocorréncia de conflitos e resisténcias entre os
implementadores. Hogwood e Gunn (1984) denominam de “brecha da
implementagdo” uma vez que 0s governos se mostram mais eficientes na
formulagc&o de politicas publicas do que em sua implementagcédo. Ou seja, a fase
de implementacéo se apresenta como um elemento-chave das politicas publicas,
demandando integracdo entre os atores, instituicbes e niveis governamentais, e a

propria sociedade.

Labra (2002) afirma que o trajeto de implementacdo das politicas publicas pode
acabar sendo marcado por muitos ajustes e divergéncias, uma vez que as
propostas iniciais podem ser rejeitadas, alteradas em relacdo a concepcao inicial
ou ainda gerar conflitos que inviabilize a sua execugéo. A autora ainda destaca
que podem surgir “pontos de veto” e “janelas de oportunidade”. Esta refere-se a
oportunidades de realizacdo de mudancas favoraveis na trajetéria do projeto
inicial, j& o primeiro refere-se a tentativas de impedimento de uma proposta por
determinados atores. Aurea Almeida (informacdo verbal)®, ex-secretaria de
habitacdo do municipio de Serra/ES, aponta um exemplo de um ponto de veto
com relacdo a implementacdo do PLHIS como sendo a falta de interesse dos
membros do Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse
Social em abordar o Plano em suas reunides, centrando as reunides na discussao
a respeito da fiscalizagéo da rotina administrativa da secretaria de habitacdo e na
resolucdo de questdes pontuais levantadas de necessidades especificas de

moradores.

E importante ressaltar que tanto os “pontos de veto” quanto as “janelas de
oportunidade” podem ocorrer ocasionalmente e afetar a concepgéo inicial

proposta, seja pela ocorréncia de novas eleicdes governamentais, por mudancas

8 Entrevista concedida por ALMEIDA, A. S. G. Entrevista Il. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitdria, 2019. arquivo .mp3 (54 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.
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nas secretarias, ou pela modificacdo em algum elemento-chave da
implementacéo da politica. O PLHIS do municipio de Serra, por exemplo, teve a
sua elaboragdo na gestédo do prefeito Sérgio Vidigal, contudo pouco mais de um
ano apoés a sua conclusdo a gestao da prefeitura passou para o prefeito Audifax
Barcelos. Ou seja, um Plano recém desenvolvido praticamente teria a sua
implementacdo em um governo com uma gestdo diferente daquela em que foi

concebido.

No Brasil, observa-se que de modo geral as politicas publicas sdo formuladas
através de processos bem elaborados e fundamentados, entretanto diversos
conflitos e questbes surgem como obstaculos na fase de implementacéo. Silva
(2000) destaca que por se tratar de uma federacdo muitas politicas publicas sao
orientadas no plano nacional, contudo a implementagcdo deve ocorrer nos
municipios, o que impede a identificacdo de possiveis conflitos, intensificando
dificuldades na fase de implementacéo local. Aurea Almeida (informac&o verbal)?,
ex-secretaria de habitacdo do municipio de Serra/ES, exemplifica este fato ao
afirmar que o Ministério das Cidades determinou a participacdo de um movimento
popular como requisito para a constituicdo do Conselho Gestor do Fundo
Municipal de Habitacdo de Interesse Social, entretanto ndo existia no municipio
nenhum movimento popular regularizado. De acordo com a mesma, apenas para
cumprir essa exigéncia nacional, 0 municipio teve que articular a criacdo de um
movimento popular, de modo que esse movimento ndo representava de fato os
interesses desse publico alvo. Para Aurea esse é s6 mais um exemplo do fato
gue as orientacdes no plano nacional ndo tém a preocupacdo de compreender as
singularidades e dificuldades que existem no ambito local. Ja para Giovanilton
Ferreira (informagdo verbal)®, supervisor técnico da empresa de consultoria
responsavel pela elaboracdo do PLHIS de Serra/ES e professor do departamento
de arquitetura e urbanismo da Universidade Vila Velha, o modo como foram

definidas as politicas pelo Ministério das Cidades se mostra inteligente visto que

4 Entrevista concedida por ALMEIDA, A. S. G. Entrevista Il. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitdria, 2019. arquivo .mp3 (54 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.
5 Entrevista concedida por FERREIRA, G. A. C. Entrevista V. [out. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitoria, 2019. arquivo .mp3 (61 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.
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guem sao o0s responsaveis pelas definicbes especificas de atuacdo sdo o0s
préprios municipios, uma vez que estes estdo proximos aos problemas locais,
promovendo-se assim uma autonomia em teoria. Entretanto, 0 mesmo ressalta
gue por outro lado existe uma deficiéncia pois ndo ocorre a autonomia financeira.
Por mais que os municipios tenham ficado com muitas atribuicdes, ainda vigora
uma centralizacdo dos recursos a nivel federal. Para Giovanilton, a estrutura
carece entdo de uma descentralizacdo dos recursos para que 0S Mmunicipios

possam executar suas politicas de forma mais autbnoma.

Na realidade prética, as politicas publicas podem experimentar mudancas
continuamente. Apesar de haver um plano inicial aprovado e até mesmo
articulado entre os agentes participantes da concepc¢do, possiveis alteracdes
podem ocorrer durante a etapa de execucdo. Mazmanian e Sabatier (1989)
destacam, por exemplo, que pode ser necessaria a readequacdo dos objetivos
mediante os recursos disponiveis, ou hovos recursos que nao foram viabilizados
na concepgdo da politica podem ser mobilizados visando cumprir 0s objetivos.
Maria da Penha Furtado (informacédo verbal)®, assistente social da secretaria de
habitacdo Serra/ES e membro da comissao de elaboracdo do PLHIS, destaca que
muitas vezes quando ndo ha o recurso financeiro para a execuc¢ao da politica de
forma global, se torna mais vidvel promover a readequacdo desta politica,
propiciando sua execuc¢do parcial, contemplando uma area ou um publico mais

restrito, mas garantindo que ao menos parte da proposi¢ao seja cumprida.

Mazmanian e Sabatier (1989) ainda destacam outros exemplos de interferéncia
na etapa de implementacdo como a atuacao dos agentes responsaveis, 0S jogos
de interesses envolvendo os 6rgdos de execucdo, a rede de forcas politicas,
econdmicas e sociais diretas e indiretas, e a concordancia do publico alvo. Vasni
Oliveira (informacdo verbal)’, ex-secretario de habitacdo do municipio de
Serra/ES, destaca a importancia da concordancia do publico alvo, por exemplo,

para a implementacdo de uma politica habitacional. De acordo com 0 mesmo, em

6 Entrevista concedida por FURTADO, M. P. D. R. Entrevista I. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitdria, 2019. arquivo .mp3 (97 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.

7 Entrevista concedida por OLIVEIRA, V. B. Entrevista lll. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitdria, 2019. A entrevista na integra encontra-se transcrita no APENDICE
A.
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sua gestéo a primeira etapa no desenvolvimento de um programa ou projeto era a
realizacdo do cadastro dos moradores que demandavam habitacdo de interesse
social no municipio. Vasni ressalta que ho momento do cadastro era possivel dar
voz aos anseios da populagdo, visando com isso desenvolver politicas que ja

fossem concebidas em consonancia com o publico alvo.

Observa-se que a fase de implementacdo € extremamente complexa, gerando
consequéncias diretas para os resultados que sao esperados pela politica. Nesse
sentido, a formulacdo de uma politica publica € apenas o ponto de partida. O
impacto na realidade do publico alvo ndo se seguira automaticamente a
formulacdo da politica, sendo necessario que 0s objetivos e as definicbes da
politica sejam de fato implementados. Entretanto, para que isso ocorra, uma série
de deliberacbes devem ser providenciadas como a montagem de equipes, a
disposicdo de recursos orcamentarios, a infraestrutura adequada para
atendimento do publico alvo, a contratacdo de servicos, o desenvolvimento de
pesquisas, 0 monitoramento dos processos, entre outros. A respeito disso, Maria
Helena Abreu (informacdo verbal)®, ex-secretaria de habitacdo do municipio de
Serra/ES e professora do departamento de servico social da UFES, exemplifica
gue a politica habitacional de Serra apresentava-se profundamente fragil na sua
institucionalidade no ano de 2005, carente de legislacdo adequada, baixissima
regulacéo e controle social, orgamento incipiente e carente de estrutura real para
prover o atendimento das demandas do municipio. Giovanilton Ferreira
(informacéo verbal)®, supervisor técnico da empresa de consultoria responsavel
pela elaboracdo do PLHIS de Serra/ES e professor do departamento de
arquitetura e urbanismo da Universidade Vila Velha, afirma que todo esse roteiro
de deliberacdes e estruturas € importante, mas o Brasil possui dois desafios que
antecedem essas questfes de estruturacdo interna: a caréncia de educacdo
urbana da populagéo brasileira, onde h& pouquissima sensibilizacdo da sociedade

para com as questdes urbanas, de modo que por mais que seja instituida uma

® Entrevista concedida por ABREU, M. H. E. Entrevista IV. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitoria, 2019. A entrevista na integra encontra-se transcrita no APENDICE
A.

9 Entrevista concedida por FERREIRA, G. A. C. Entrevista V. [out. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitdria, 2019. arquivo .mp3 (61 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.
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estrutura robusta, no momento de dialogar as politicas com a sociedade sempre
encontrara este fator limitante; e os embates politicos (a questdo fundiaria, o
financiamento e a participacdo social) que sempre ficam em segundo plano no
pais. Para Giovanilton, deve-se priorizar esses dois desafios expostos antes de
colocar a culpa da deficiéncia da implementacdo das politicas habitacionais na

caréncia de estruturas internas das administracdes publicas.

Barcellos (2018) afirma que ndo é raro acontecer de uma politica ser publicada
mas que anos se passem sem que haja previsdo orcamentaria para a execucao
da mesma, ou que haja previsdo orcamentaria, mas ela ndo seja realmente
executada, ou ainda, que a politica ndo seja regulamentada mesmo apds a
publicacdo da mesma. Esse panorama pode ser observado, por exemplo, no
municipio de Serra, uma vez que a conclusdo do PLHIS se deu no final do ano de
2011, entretanto a criacdo do Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitacao
de Interesse Social sé ocorreu no ano de 2014. Barcellos (2018) ainda destaca
que as politicas podem acabar sendo implementadas somente em determinadas
areas ou para determinados publicos, ou que ndo haja recursos financeiros,
humanos e técnicos para a sua adequada execucdo. Em sintese diversos
obstaculos podem surgir entre a formulacdo de uma politica e sua

implementagéo.

Para Lima e D’Ascenzi (2013) é vital a compreensédo apropriada da politica, uma
vez que a configuracdo do meio de implementacao varia de acordo com as ideias,
principios e entendimentos dos agentes implementadores sobre a realidade. Além
disso os autores ainda afirmam que o éxito da execucdo de uma politica publica
advém de alguns itens fundamentais como a compreensdao adequada dos
objetivos, o0 modo de implementacdo a ser empregado e a competéncia na
conciliagdo dos conflitos de interesses. A respeito deste item, Vasni Oliveira
(informacdo verbal)!®, ex-secretario de habitacdo do municipio de Serra/ES,
exemplifica um tipo de conflito de interesse recorrente em sua gestdo entre a
secretaria de habitacdo e a secretaria de meio ambiente. De acordo com o

mesmo, diversos projetos de empreendimentos habitacionais de interesse social

10 Entrevista concedida por OLIVEIRA, V. B. Entrevista lll. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitéria, 2019. A entrevista na integra encontra-se transcrita no APENDICE
A.
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do municipio eram locados em areas menos urbanizadas, locais que
demandariam licencas e autorizacfes da secretaria de meio ambiente, o que
acabava por gerar um conflito de interesses entre as duas secretarias, sendo
necessario a promocado de uma consonancia entre ambas as partes. Maria da
Penha Furtado (informacéo verbal)!!, assistente social da secretaria de habitacéo
Serra/ES e membro da comissédo de elaboracdo do PLHIS, também destaca um
tipo de conflito de interesse na area da habitacdo: do empresariado. De acordo
com a mesma, 0s empresarios do municipio de Serra sempre eram convidados
para participar das reunifes durante o processo de elaboracdo do PLHIS, mas
nunca houve participacdo. Ela ainda afirma que instrumentos previstos no Plano
Diretor como a outorga onerosa e o IPTU progressivo no tempo que deveriam ser
implementados e que beneficiariam o PLHIS, nunca foram colocados devido o
jogo de interesse de empresarios e a vista grossa que os gestores fazem visando
com isso ter o apoio da iniciativa privada. Ja Giovanilton Ferreira (informacéao
verbal)'?, supervisor técnico da empresa de consultoria responsavel pela
elaboracdo do PLHIS de Serra/ES e professor do departamento de arquitetura e
urbanismo da Universidade Vila Velha, ressalta que um grande conflito de
interesse encontra-se na delimitacdo das Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS) de vazios urbanos. Existe um esforco na definicdo de ZEIS de
regularizacdo fundiaria mas pouco empenho quanto as ZEIS de vazios urbanos,
visto ocorrer diversos interesses especificos nessas areas. De acordo com
Giovanilton, isso resulta na elevacdo do preco da terra, inviabilizando assim a

construcdo da habitacdo de interesse social.

Ao observar a trajetéria dos estudos a respeito das politicas publicas, é possivel
notar que a principio o foco estava no processo de formulacdo das politicas.
Barret (2004) afirma que a implementacdo era vista como nada mais do que um
processo unicamente administrativo e hierarquico. Assumia-se que a politica era

formulada pela “cabeca” e a implementagcdo seria decorrente das acgodes

11 Entrevista concedida por FURTADO, M. P. D. R. Entrevista I. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitdria, 2019. arquivo .mp3 (97 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.
12 Entrevista concedida por FERREIRA, G. A. C. Entrevista V. [out. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitoria, 2019. arquivo .mp3 (61 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.
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administrativas cuja operagcdo seguia um fluxo hierarquico da “cabecga” até os
niveis mais inferiores da gestao publica. De acordo com a autora, esse cenario so
comecou a mudar quando os estudos passaram a questionar a efetividade das
politicas publicas. Esses estudos passaram a investigar algumas lacunas que
ocorrem na implementacéo, dentre elas: falta de objetivos claros, dando margem
a diferentes entendimentos e condutas; comunicacdo e organizacao deficiente
diante da pluralidade de agentes e 6Orgédos; principios e interesses divergentes
entre os envolvidos; e prioridades politicas que afetam a motivagdo para a
implementacédo (BARRET, 2004).

Hill e Hupe (2014) também reforcam que as politicas ndo sdo meramente
executadas de modo direto ou automatico tal como elaboradas e formuladas,
antes, a etapa de implementagédo deve ser tomada como momento de criacao e
transformacado. Para os autores, tirar as politicas do papel e coloca-las em pratica
demanda uma pluralidade de atores, instituicdes, processos e interacfes que nao
sdo neutros, mas que exercem interferéncia direta na forma, conteddo e
resultados das mesmas. Em outras palavras, a etapa de implementacdo néo é
apenas um conjunto de acfes administrativas ou operacionais, mas uma esfera
para atividade politica com respeito a conflitos e deliberacdes sobre quem recebe

0 qué e como recebe.

Ainda de acordo com Barret (2004), diante dessa nova visdo a implementacéo
passou a ser vista ndo mais como uma consequéncia administrativa, mas como
processo integrante e elementar da politica publica, que demanda negociacao
entre aqueles que colocardo a politica em acao e aqueles sobre os quais a acao
depende. Ou seja, nota-se que as estruturas de poder, os conflitos de interesse,
as interacdes entre os agentes e 0s 0rgdos, bem como a natureza dessas

interacdes sdo os elementos chave que modelam a implementacao das politicas.

Para Giovanilton Ferreira (informacéo verbal)'3, supervisor técnico da empresa de
consultoria responsavel pela elaboracdo do PLHIS de Serra/ES e professor do
departamento de arquitetura e urbanismo da Universidade Vila Velha, o Ministério

13 Entrevista concedida por FERREIRA, G. A. C. Entrevista V. [out. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitdria, 2019. arquivo .mp3 (61 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.
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das Cidades burocratizou demais em torno da elaboracdo dos planos de
habitacdo. O mesmo ressalta que por vezes € necessario romper a légica do
planejamento, dando oportunidade para também se fazer politica através do
caminho inverso, ou seja, partindo-se de experiéncias praticas para a construcao
de novas politicas e planos. Giovanilton ainda afirma que as acdes ndo devem
comecar somente quando houver um plano perfeito, programas estabelecidos e
projetos contratados, mas a partir das a¢des que ja funcionam, que ja encontram-

se em execugao, deve-se desenvolver novos projetos e acoes.

Com relacdo ao setor habitacional local, observa-se que 0S municipios
apresentam relativa disposicdo em elaborar planos, contudo demonstram
fragilidades quanto a colocar em pratica a execucdo das intervencdes e a
consequente alteracdo da realidade social baseado no que foi formulado. De
acordo com Buonfiglio e Bastos (2011), os municipios colocam-se a elaborar
planos habitacionais muitas vezes com uma participacdo social ineficaz ou
simbdlica, com parametros insuficientes para atender as demandas, e sem contar
com uma base de dados adequada. Nesse sentido, Maria da Penha Furtado
(informacéo verbal)'4, assistente social da secretaria de habitacdo Serra/ES e
membro da comisséo de elaboracdo do PLHIS, ressalta que o PLHIS da Serra foi
elaborado com base no déficit habitacional do Censo do IBGE de 2010, ou seja,

utilizando como parametro dados com aproximadamente dez anos de defasagem.

Nota-se que muitos dos PLHIS sdo elaborados somente com a finalidade de
cumprir a legislacdo, e objetivando com isso evitar impedimentos quanto ao
repasse dos recursos provenientes da esfera federal. Ao final de sua elaboracéo
0S municipios ndo seguem o planejamento proposto nos Planos, sendo estes
reduzidos a mera retorica devido os diversos conflitos de interesse associados a
l6gica de producgéo do espaco urbano. Para Buonfiglio e Bastos (2011), mediante
esses aspectos, os planos habitacionais ja sdo concebidos de maneira desconexa
do que se reconhece como a realidade ideal, ou seja, da democratizacdo do

acesso a terra urbana qualificada.

14 Entrevista concedida por FURTADO, M. P. D. R. Entrevista I. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitdria, 2019. arquivo .mp3 (97 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.
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A falta de qualificacdo dos agentes da politica habitacional e do planejamento
urbano local também se apresenta como uma das dificuldades quanto a execucao
dos PLHIS. Maria da Penha Furtado (informacéo verbal)'®, assistente social da
secretaria de habitacdo Serra/ES e membro da comissdo de elaboragédo do
PLHIS, destaca que além de muitos agentes e gestores possuirem um
conhecimento superficial dos temas relativos a habitacdo, por vezes ainda
exercendo apenas um cargo politico, muitos concursados também j& iniciam em
seus cargos visando uma possivel transferéncia para outras areas de interesse
particular, fazendo com que aquele setor perca um profissional que foi adquirindo

conhecimento a medida que iniciou na funcéao.

Observa-se uma lacuna quanto a concretizacdo das propostas pelo fato de faltar
conhecimento técnico e especializado, de maneira que a capacitagdo ainda nao
se tornou tema para muitos municipios no Brasil, interferindo assim no éxito da
implementacdo das politicas e planos. Nesse sentido, Giovanilton Ferreira
(informacéo verbal)*®, supervisor técnico da empresa de consultoria responsavel
pela elaboracdo do PLHIS de Serra/ES e professor do departamento de
arquitetura e urbanismo da Universidade Vila Velha, ressalta que o Ministério das
Cidades passou a exigir a etapa de capacitacdo quando da fase de elaboracdo
dos planos, mas essa capacitacdo se mostra muito burocratica pois na prética
ndo é possivel promover uma capacitacdo em apenas uma ou duas reunides.
Giovanilton aponta que o desafio encontra-se em como os termos de referéncia
sdo construidos, uma vez que o formato como estes sdo desenvolvidos, seja por
delimitacdo temporal ou financeira, ndo permite a execucdo de uma etapa de

capacitacao prolongada de qualidade.

Sob essa perspectiva, ressalta-se que muitos instrumentos como o PLHIS
necessitam ser elaborados e implementados de modo articulado entre gestores e
técnicos, uma vez que estes, em teoria, possuem qualificacdo para tal fim. Ou

seja, é fundamental a integracdo entre o poder politico e o saber técnico, tendo

15 Entrevista concedida por FURTADO, M. P. D. R. Entrevista I. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitdria, 2019. arquivo .mp3 (97 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.
16 Entrevista concedida por FERREIRA, G. A. C. Entrevista V. [out. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitoria, 2019. arquivo .mp3 (61 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.
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em vista que as consideracfes dos profissionais técnicos, mediante suas
experiéncias e conhecimentos, podem encontrar junto aos gestores locais
enormes possibilidades de eficicia na execucao do que foi planejado. Entretanto,
conforme ressaltado por Giovanilton Ferreira (informacdo verbal)l’, supervisor
técnico da empresa de consultoria responsavel pela elaboracdo do PLHIS de
Serra/ES e professor do departamento de arquitetura e urbanismo da
Universidade Vila Velha, o protagonismo da elaboracdo dos planos deve ser o
poder publico, mas o que se observa na préatica é que muitas prefeituras ao
contratar as empresas de consultoria, que deveriam apenas assessorar as
prefeituras, acabam deixando todo o trabalho de elaboracdo a cargo dessas

empresas, abrindo méo de suas responsabilidades.

Observa-se também uma falta de integracdo entre os 06rgdos que possuem
atribuicdes voltadas ao planejamento urbano. Essa falta de articulacdo impede,
por exemplo, que as secretarias municipais tenham ciéncia e com isso nem
possam cooperar com 0S processos que sado desenvolvidos de forma
independente entre elas. Este é um problema estrutural das administracbes
municipais que demanda uma reconfiguracdo da composicdo e das funcdes em
cada ambito setorial. E importante destacar que esse problema de desarticulacio
também ocorre, por exemplo, entre 0os poderes executivo e legislativo e entre os

conselhos de habitagdo e 0os movimentos sociais.

No tocante a gestdo das politicas publicas, observa-se que ao longo da historia o
Brasil enfrentou o problema de apropriacdo do fundo publico, de modo que
algumas classes eram mais privilegiadas do que outras. De acordo com Ribeiro e
Salvador (2018), uma das formas de encarar a tradicdo do orcamento fiscal
brasileiro foi por meio da vinculagcdo dos recursos para os setores sociais. Nesse
sentido é valido compreender como ocorre o processo de desenvolvimento das
politicas que possuam vinculacdo orcamentaria e das que ndo possuem essa

vinculacao, visando identificar como essa vinculacao influencia a apropriacéo dos

17 Entrevista concedida por FERREIRA, G. A. C. Entrevista V. [out. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitdria, 2019. arquivo .mp3 (61 min.). A entrevista na integra encontra-se
transcrita no APENDICE A.
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recursos publicos. Tanto na opinido de Vasni Oliveira (informacéo verbal)'® quanto
na opinido de Aurea Almeida (informacéo verbal)®, ex-secretarios de habitacdo
do municipio de Serra/ES, a falta de vinculacdo orcamentaria do setor de
habitacdo acaba fragilizando a execuc¢do da politica habitacional, uma vez que o
baixo orcamento destinado ao setor ndo € capaz de suprir todas as demandas
locais, tornando-se necessario o desenvolvimento de projetos com o fim de
buscar captacéo de recursos em outras esferas e iniciativas. Maria Helena Abreu
(informacdo verbal)?°, ex-secretaria de habitacdo do municipio de Serra/ES e
professora do departamento de servico social da UFES, ressalta que era
necessario um grande empenho institucional do municipio para obter recursos de
editais do Ministério das Cidades, da Caixa e do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu a vinculacdo orcamentaria
obrigatéria para algumas politicas sociais como, por exemplo, as politicas de
salude e educacdo. Ribeiro e Salvador (2018) afirmam que a vinculacdo
orcamentéria pode ocorrer por fontes tributarias especificas para o financiamento,
como é o caso da politica de saude que compde a seguridade social no
orcamento federal e tem garantidas as contribuicbes sociais. Além disso, 0s
autores expdem que outro modelo de vinculacdo orcamentaria existente sdo os
gastos minimos obrigatdrios com politicas sociais como saude e educacgdo que

sdo impostos aos entes federativos.

Apesar da vinculacdo orcamentaria, ainda assim, ha diversos meios de
apropriacdo dos recursos destinados a essas politicas como a privatizacdo dos
servicos de educacdo e saude e a Desvinculacdo de Recursos da Unido.
Entretanto, para as politicas sociais em que ndo ha essa exigéncia de vinculacao

orcamentéria, o financiamento encontra-se muito mais subordinado a

18 Entrevista concedida por OLIVEIRA, V. B. Entrevista Ill. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
Pereira Cossuol Neto, Vitdria, 2019. A entrevista na integra encontra-se transcrita no APENDICE
A.
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dependéncia de forcas sociais e politicas, como € o caso da politica habitacional,
sendo restringido por interesses do capital na articulagdo da hegemonia
(RIBEIRO; SALVADOR, 2018).

Ou seja, as politicas que ndo possuem vinculagcado orcamentéaria obrigatéria, como
a habitacional, encontram-se muito mais vulneraveis aos interesses dos gestores
publicos na alocacdo orcamentaria, e por isso nao dispdéem de recursos regulares
originarios do orcamento publico ou quando dispdem s&do escassos. Essa
auséncia de vinculagéo apresenta uma lacuna a ser avaliada e corrigida, visando
uma maior estabilidade e regularidade do financiamento da habitacdo no Brasil, e
uma menor intervencdo do capital e apropriacdo irregular do recurso publico para

as politicas habitacionais.

Outro ponto relevante quanto a implementacdo das politicas publicas é a
participacdo social. E de conhecimento amplo as raizes histéricas ligadas a
dificuldade de mobilizacdo popular no Brasil. O PLHIS abriu um caminho
fundamental para a insercéo da participacdo popular na politica habitacional local,
uma vez que tal participagdo se encontra prevista na orientacdo do Ministério das

Cidades quanto a elaboracédo dos Planos pelos municipios.

A Lei 11.124/2005 trouxe algumas exigéncias aos municipios para que estes
estejam aptos a aplicar os recursos do FNHIS no ambito local: elaborarem seus
PLHIS e constituirem seus fundos e conselhos locais de habitacdo com
participacdo de pelo menos um quarto de representantes sendo da sociedade
civil. Dessa forma, ao menos no aspecto normativo a participacdo social passou a
ter funcdo relevante na definicdo das politicas habitacionais em oposicdo ao

modelo anterior fortemente centralizador e tecnocratico.

Diante desse modelo participativo esperava-se que os conselhos de habitacao
tivessem papel de destaque na concepc¢ao dos PLHIS, e mais do que isso, se
capacitassem ou fossem capacitados para realizar a gestdo da execucdo dos
Planos. Entretanto esse ndo € o cenario constatado por esta pesquisa, visto que
os conselhos estudados ndo tomaram nenhuma acéo efetiva relacionada com os
PLHIS publicados em seus respectivos municipios, nem mesmo sao mencionados

0s Planos em suas reunides.
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Vale ressaltar que Bugs e Reis (2014), em sua pesquisa, avaliaram a participacéo
popular em temas de planejamento e gestdo de municipios do Rio Grande do Sul,
e 0s resultados mostraram que 0 tema que menos interessa ao publico sdo os
planos setoriais, tais como o PLHIS, justamente as esferas em que a participacao
€ requerida segundo a legislacdo. Esse fato confirma a visdo dos autores, de que
nao ha tradicdo da populacéo brasileira em participar de planos setoriais, pois ha
visdo da populagdo estes ndo dizem respeito aos seus problemas cotidianos.
Tanto na visdo de Maria da Penha Furtado (informacéo verbal)?!, assistente social
da secretaria de habitacdo Serra/ES e membro da comissédo de elaboracdo do
PLHIS, guanto na visdo de Giovanilton Ferreira (informacéo verbal)??, supervisor
técnico da empresa de consultoria responsavel pela elaboracdo do PLHIS de
Serra/ES e professor do departamento de arquitetura e urbanismo da
Universidade Vila Velha, a participacdo popular na etapa de elaboracdo do PLHIS
da Serra apesar de ter sido representativa ao mesmo tempo pode ser

considerada restrita, visto o reduzido nimero de participantes.

E notério que a concretizacdo do planejamento habitacional depende da
constituicdo de uma ativa participacao popular. Sem a ativa e eficaz participacao
social dificulta-se a ocorréncia das intervencdes planejadas nos PLHIS. O
fomento a participacdo popular é um fator indispensavel para que o Plano se
torne um instrumento pratico no ambito do setor da habitacéo de interesse social,
de modo que a comunidade ndo seja consultada apenas para a formulacdo dos
Planos na fase de audiéncias publicas, mas que ela tenha voz ativa para cobrar
gue o que encontra-se planejado no papel se torne realidade e apresente 0s
resultados esperados. Maria da Penha Furtado (informacgdo verbal)?, assistente
social da secretaria de habitacdo Serra/ES e membro da comisséo de elaboracao

21 Entrevista concedida por FURTADO, M. P. D. R. Entrevista I. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
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do PLHIS, e Giovanilton Ferreira (informacédo verbal)?*, supervisor técnico da
empresa de consultoria responsavel pela elaboracdo do PLHIS de Serra/ES e
professor do departamento de arquitetura e urbanismo da Universidade Vila
Velha, afirmam que nunca ocorreu nenhum tipo de publicizacdo apds a concluséo
do PLHIS da Serra visando promover 0 engajamento e a participacdo social na
sua execucdo. Aurea Almeida (informac&o verbal)?, ex-secretaria de habitacéo
do municipio de Serra/ES, também confirma esse panorama ao afirmar que
quando da sua entrada na secretaria no inicio de 2013 nem mesmo 0s agentes da
secretaria tinham conhecimento do Plano, muito menos a populacdo do
municipio, somente aqueles que participaram de sua comissdo de elaboracao

possuiam conhecimento do mesmo.

Em resumo, a participacdo social € um componente fundamental para a
implementacdo da politica habitacional, dado que sem a participacdo daqueles
gue sdo os destinatarios dessa politica menores sdo as chances de cumprimento
da mesma. Entretanto este ndo € o Unico componente, outro fator crucial é o
comprometimento do poder publico, mais especificamente dos gestores publicos
gue possuem a capacidade de viabilizar estratégias de implementacdo e tém o
dever responsivo de promover o bem-estar da populacdo, especialmente da

populacdo mais carente.

Um fator preponderante quanto a falta de implementagcédo do PLHIS é a mudanca
da gestdo governamental nos municipios, sejam dos prefeitos ou dos préprios
titulares das secretarias e departamentos de habitacdo. Observa-se que em
diversos casos isso acarreta consequéncias para o processo de implementacao
do PLHIS. Nestes periodos muitos processos séo interrompidos para que a nova
gestao tome ciéncia das atividades e projetos desenvolvidos, entretanto, por mais
gue seja complexa essa conjuntura, ndo se pode admitir que o trabalho de toda

uma equipe anterior onde foi gasto tempo, dinheiro, entre outras coisas, nao

24 Entrevista concedida por FERREIRA, G. A. C. Entrevista V. [out. 2019]. Entrevistador: Walter
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tenha continuidade. Ou seja, o PLHIS deve ser compreendido como parte de uma

politica continua e ndo de um plano de governo especifico.

De acordo com Nogueira (2006), a falta de continuidade das politicas publicas no
Brasil devido a troca de gestores ou quando determinado grupo ou partido chega
ao poder, na maioria das vezes em funcédo de viés politico, acaba gerando a
suspensao de atividades, projetos e programas, alteracdes de rumo com relacdo
as prioridades, ou ainda, at¢é mesmo o0 engavetamento de planos. Como
resultado, o autor aponta: o desperdicio do dinheiro publico, a perda da memoria,
do conhecimento e da estrutura institucional, o esmorecimento das equipes
envolvidas, além da criacdo de instabilidade entre os técnicos estaveis e 0s
gestores que vém e vao mediante a troca da gestdo. Vasni Oliveira (informacéo
verbal)?®, ex-secretario de habitacdo do municipio de Serra/ES, exemplifica a
respeito dessa falta de continuidade que com a troca de prefeito em 2013 a nova
gestdo promoveu uma ruptura na politica habitacional do municipio a partir
daquele periodo, de modo que os projetos das quase 8.000 unidades
habitacionais que jA haviam sido aprovadas foram engavetados em sua grande

maioria, sendo dado prosseguimento apenas em 900 unidades habitacionais.

De fato, o que ocorre de modo frequente nas administracdes municipais € uma
verdadeira apropriacdo da maquina publica e das a¢bes, onde o gestor publico
age baseado em suas proprias preferéncias ou por partidarismo politico.
Constata-se que as reparticdes publicas, as logomarcas de governo, entre outros,
sdo pintados com as cores da campanha eleitoral do gestor, promovendo esse
carater pessoal sobre a gestdo municipal, contudo as alteracdes ndo param por
ai, pois isso se reflete em todo o planejamento e execucao das politicas publicas
locais, de modo que o0s projetos de seus antecessores sdo desmantelados, seja
por serem de outros partidos ou por serem de opositores politicos, desprezando-

se inclusive qualidades e méritos que as a¢des descontinuadas detinham.

Como uma forma de minimizar as alteracdes repentinas com a mudanca da

gestdo, o artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988, regulamentado pelo

%6 Entrevista concedida por OLIVEIRA, V. B. Entrevista Ill. [set. 2019]. Entrevistador: Walter
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Decreto 2.829 de 29 de outubro de 1998, determina a execucdo do Plano
Plurianual (PPA). O PPA resume-se em um planejamento, que deve ser
executado mediante lei, onde sdo determinados as diretrizes, objetivos e metas
de médio prazo da administracdo publica para o periodo de quatro anos. Vale
ressaltar que o PPA deve ser encaminhado pelo executivo até 31 de agosto do
primeiro ano de cada governo, mas ele s6 passa a ser valido a partir do inicio do
segundo ano de governo, e tem vigéncia até o primeiro ano do governo posterior
(ANDRADE, 2010).

Essa transmissdo do PPA da gestdo atual para a proxima objetiva favorecer a
continuidade administrativa, de modo que a nova gestdo avalie e possa valer-se
de partes do plano de governo que estd sendo encerrado. Conforme esclarece
Andrade (2010), “qualquer acdo governamental somente podera ser executada
durante o ano (execucdo orcamentaria) se 0 programa estiver adequadamente
inserido no PPA”. Ou seja, os municipios ficam obrigados a seguir o planejamento
e as metas definidas no PPA, o que acaba minimizando a descontinuidade das
politicas publicas. Apesar de a Constituicdo ordenar a realizacdo do PPA, ainda
assim muitos gestores publicos agem com discricionariedade, de acordo com
suas proprias motivacdes e utilizando-se de decretos, restando entdo ao

legislativo o papel de fiscalizar e ao judiciario o de julgar.

Constata-se que muitos gestores publicos, quando do inicio de seus mandatos,
extinguem pastas e secretarias e criam outras, de acordo com as preferéncias
para seu plano de governo. Esse rearranjo que 0s gestores promovem
fragmentam as ac¢les, enfraquecendo as politicas publicas, e gerando
consequéncias aos direitos sociais, como a habitacdo de interesse social. Sao
muitos 0s casos em que o0s governantes desconsideram as necessidades reais da
populacdo, especialmente a menos favorecida, para executar obras de grande
visibilidade, ainda que estas sejam desnecessarias. Tal manobra visa a
perpetuacdo no poder uma vez que essas acdes garantem maior notoriedade, e

com isso esperam ser lembrados nas proximas eleigoes.

N&o se pode admitir que as politicas publicas habitacionais sejam vistas como
bandeira de determinado gestor. Uma vez que é fundamentado no bem-estar

social, concebido seguindo o devido processo legal, planejado de acordo com o
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diagnoéstico local, e se mostra plenamente viavel, o PLHIS ndo € uma acao
pessoal. Por mais que tenha sido elaborado sob a administracdo de um gestor
especifico, o PLHIS é de propriedade de quem Ihe concedeu a oportunidade para

gue agisse em seu nome: a sociedade.

Ndo ha como escapar das consequéncias da descontinuidade politico-
administrativa, sendo mais contundente em termos das politicas sociais, como a
habitacional. De acordo com Farah (2000), a ineficiéncia, o retrocesso, a auséncia
de racionalidade e o desperdicio de recursos contribuem para o0 comprometimento
dessas politicas, o que se acentua em razao das enormes desigualdades sociais
regionais. Para a autora, a mitigacdo dessa problematica nos municipios so
ocorrera se as seguintes premissas forem consideradas: a vontade politica dos
gestores publicos, a organizacao institucional, o aperfeicoamento da legislacédo
guanto a gestdo compartilhada, e ainda o fomento procedente das esferas federal

e estadual.

Ou seja, o circulo vicioso de descontinuidade de politicas publicas somente sera
contido mediante o desenvolvimento de redes articuladas institucionais que
promovam a integracdo de diversos atores sociais, articulacfes intersetoriais e
intergovernamentais, e entre a sociedade e o Estado. Em virtude dessas
articulagdes institucionais, as acdes desenvolvidas por meio de tais cooperagdes
tendem a perdurar diante das mudancas de gestdo dos governos, contribuindo

assim para a continuidade das politicas e programas.

Além de todos esses desafios expostos nos paragrafos anteriores que precisam
ser superados, uma singularidade da politica habitacional federal acabou por
colocar o préprio sentido da existéncia dos PLHIS em xeque, estabelecendo mais
uma barreira dificil de ser ultrapassada: o estabelecimento do Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV) em 2009.

Observa-se que o PMCMV, Programa esse que se tornou o carro-chefe da
politica habitacional desde 2009, acabou garantindo ao setor privado o poder de
determinar como e onde estabelecer a moradia, visto ser possuidor de grandes
areas ocupaveis do territério e dispor de técnicas que dao conta da producao.

Entretanto, essa definicdo dos projetos no ambito do PMCMV deixou claro que tal
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implementacéo ndo decorre do planejamento definido nos PLHIS, o que acarreta

o enfraquecimento destes.

Bonduki (2013) afirma que quando o FNHIS foi sancionado em 2005, o governo
firmou o pacto de destinar um bilh&o de reais ao fundo anualmente. Contudo, com
a criacdo do PMCMV o governo alterou os rumos do setor habitacional, de modo
gue 0s recursos ndo onerosos foram destinados ao Programa sem agrega-los ao
FNHIS. Ou seja, as agbes do PMCMV ocorreram de modo independente dos
requisitos que foram estabelecidos para que 0s municipios aderissem ao SNHIS.
Para Maria Helena Abreu (informacdo verbal)?’, ex-secretaria de habitacdo do
municipio de Serra/ES e professora do departamento de servi¢o social da UFES,
0 PMCMV representou um verdadeiro retrocesso, sob a supremacia do mercado,
promovido mediante a desarticulagdo com o principio da moradia digna e com as

diretrizes do Estatuto das Cidades.

Enquanto a instituicdo do SNHIS suscitou a disposi¢cdo dos municipios quanto ao
aprimoramento da politica habitacional por meio da criagdo dos conselhos de
habitacdo, dos fundos municipais de habitacdo e dos PLHIS, o estabelecimento
do PMCMV promoveu um total esgotamento dessas estruturas uma vez gue as
modalidades a serem implementadas ndo se subordinam a uma definicdo por tais
estruturas e nem necessitam captar recursos para seu fundo visto que ha uma
fonte pela escala federal. Para Aurea Almeida (informacéo verbal)?8, ex-secretaria
de habitacdo do municipio de Serra/ES, o PMCMV afetou a implementacdo do
PLHIS da Serra, uma vez que o Programa promoveu alteracdo dos rumos da
politica habitacional e os recursos federais passaram a ser direcionados para o

que fosse desenvolvido dentro do Programa.

Por mais que o PLHIS tenha o seu papel regulatério, o PMCMV subitamente o
subtraiu, destituindo a sua importancia para muitos gestores das politicas
habitacionais locais. Christovao e Matiolli (2013) afirmam que 0s avangos no setor

habitacional brasileiro mediante o Ministério das Cidades e a Secretaria Nacional
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de Habitacdo, como a instituicdo dos PLHIS, foram atropelados por este modelo
de financiamento do PMCMV. Ou seja, o0 protagonismo da politica habitacional
por meio do PMCMV acabou deixando outras proposi¢cées mais abrangentes e
inerentes ao planejamento habitacional e urbano que foram conquistas da nova
politica habitacional, como o PLHIS, em segundo plano. Além disso, esse cenario
representou uma perda em relacdo a outras conquistas do Ministério das
Cidades, como a participagdo e o controle social, mediante o enfraquecimento
dos conselhos de habitacdo e das conferéncias das cidades.

Diante de todas as questfes levantadas, o teor da discussao nado se refere quanto
aos instrumentos de planejamento das politicas publicas habitacionais locais, 0s
PLHIS, serem bons ou ruins, mas que para a sua efetiva implementacdo é
necessario sobretudo a existéncia da vontade politica. Vontade politica essa que
poderd vencer ndo sO os obstaculos que o PMCMV instauraram mediante o
estabelecimento deste como protagonista da politica habitacional recente, como
também podera propiciar uma gestao governamental estruturada, a capacitacdo
dos gestores e técnicos envolvidos com os Planos, a representacdo e
participacdo efetiva da sociedade, e até mesmo a fiscalizacdo e o
acompanhamento da justica e do Ministério Publico, visando com isso fazer do
PLHIS um instrumento de transformacdo socioespacial baseado nos direitos
sociais para todos.

4.4 CONSIDERACOES FINAIS

Para muitos municipios brasileiros o PLHIS se tornou a primeira experiéncia local
quanto ao planejamento habitacional. De maneira geral observa-se que o0s
gestores, 0s técnicos, a sociedade civil organizada e até a populagdo em geral
participam da etapa de elaboragéo do Plano mediante a abertura dada para cada
um desses segmentos, 0 que gera legitimidade ao mesmo. Entretanto, mesmo
guando ha essa legitimidade na concepcéo dos PLHIS, a administracao publica
local acaba se deparando diante de diversas limitagdbes no momento de

implementacdo dos Planos. A vista disso, nota-se a existéncia de uma lacuna
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guanto a execucao dos PLHIS, onde a preocupacédo e o empenho devem ir muito

além das exigéncias da elaboracéo definidas pelo Ministério das Cidades.

Esse panorama que se repete em varias regides do Brasil foi identificado nos
quatro municipios metropolitanos pesquisados, mediante informacdes coletadas
nas secretarias ligadas ao setor habitacional e nos registros das atas das
reunides dos conselhos de habitacdo, onde constatam-se reunides evasivas, com
caréncia de planejamento do setor habitacional local, baixa discussao a respeito
das ac¢Oes habitacionais e recursos, sendo que quando raramente tratadas, tais
acOes ndo foram previstas nos respectivos PLHIS desses municipios. Esses
dados coletados evidenciam que os conselhos municipais de habitacdo, que sdo
presididos pelas secretarias municipais voltadas a habitacdo, ndo atuam na etapa
de implementacdo do PLHIS visto o ndo desempenho do seu papel enquanto

orgao consultivo, fiscalizador e deliberativo.

Diante desse cenario, € visivel que o planejamento no setor habitacional local se
direciona lentamente para um horizonte incerto, ndo sendo ainda uma prioridade
para os gestores publicos. Mesmo apds anos da elaboracdo dos PLHIS, estes
ainda nao obtiveram avancos expressivos embora sendo componentes que

compde a politica habitacional do governo federal.

Vale ressaltar que de acordo com as atas das reunides, ocorre a participacéo da
sociedade civil nos conselhos, contudo sua atuagéo néo chega a influenciar as
tomadas de decisbes quanto a implementacdo e o controle dos planos de
habitacdo. Via de regra, mesmo quando os PLHIS sdo concebidos com todo o
rigor técnico e com a participacdo popular, conforme requerido na legislacao, o
problema encontra-se apés a elaboracdo dos mesmos, quando estes precisam

sair do papel e todo o planejamento realizado precisa se concretizar.

A participacdo social é essencial para o processo de implementacdo do PLHIS,
entretanto, além desta ainda ser incipiente, outro segmento se faz tdo essencial
qguanto a sociedade: o proprio poder publico. Contudo o que se observa € que os
gestores publicos se utilizam de todos 0os meios possiveis para ndo executar o
PLHIS, visando ndo contrariar os interesses dos grupos politicos e dos grupos

corporativos que detém o poder local. Além disso, outro fator limitante para os
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PLHIS é a descontinuidade administrativa, onde 0s novos gestores cessam as
acOes, projetos, programas e planos da gestdo anterior, alterando as prioridades
da antiga gestdo e promovendo novas diretrizes administrativas. Essa conjuntura
de participacdo popular incipiente e de falta de vontade dos gestores municipais

acaba mantendo os PLHIS na inércia histérica de planos “engavetados”.

Outro impacto imediato nas gestdes municipais que promoveu a desvalorizacao
da importancia dos PLHIS para o planejamento habitacional local foi a instituicao
do PMCMV em 2009, o que gerou uma diminuicdo consideravel da destinacéo de
recursos para as acfes habitacionais no ambito do SNHIS. O FNHIS passou a
centralizar os recursos no ambito da urbanizacdo de assentamentos precarios e
do desenvolvimento institucional, evidenciando assim o carater subsidiario do

FNHIS e o enfraquecimento do SNHIS nas delibera¢cdes da politica habitacional.

A alocacdo dos recursos do PMCMV caminhou no sentido inverso ao
estabelecido pelo SNHIS, uma vez que o Programa néo tinha o dever de cumprir
0s critérios estabelecidos pela Lei n°® 11.124/2005, como a elaboracdo e a
implementagdo do PLHIS. Os Planos acabaram se tornando unicamente um
instrumento formal para adesdo dos municipios ao SNHIS, e ndo mais um
instrumento efetivo de planejamento visando o atendimento da demanda
habitacional social. Nao somente o PLHIS, mas também o fundo local e o
conselho municipal perderam a sua relevancia para a gestédo da habitacao local.

Vale ressaltar que a perda da relevancia do PLHIS, mediante a instauracdo do
PMCMV, ndo pode invalidar sua importancia para o planejamento habitacional
local. O PLHIS promove o diagndstico da situacdo da habitac&o, contribui para a
formulacéo das estratégias de atendimento e, quando implementado, proporciona
as alteracbes na realidade do publico alvo. Ou seja, o PLHIS contribui para
aperfeicoar a capacidade administrativa das prefeituras na coordenagao da
politica habitacional em nivel local, orientando estratégias de agcéo a longo prazo,
diferentemente das acdes imediatistas e momentaneas, e isso ndo pode ser

desprezado.

N&o basta que o PLHIS seja elaborado no padrdo recomendado pelo Ministério

das Cidades, para uma eficaz implementacdo do mesmo, visando o
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enfrentamento dos desafios expostos nessa pesquisa quanto a esta etapa, €
fundamental se atentar para: o0 comprometimento dos gestores publicos; a efetiva
participacdo popular na etapa de implementagdo; a qualificacdo dos técnicos e
funcionarios publicos que lidam com esse setor; a relacdo entre os gestores
publicos e os técnicos promovendo a integracdo entre o poder politico e o saber
técnico; a articulacédo da habitacdo com outros setores do planejamento urbano; a
vinculagdo orcamentaria da habitacdo; a continuidade politico-administrativa; a
estrutura institucional adequada; entre outros. Além disso, os conselhos
municipais de habitacdo devem estar em pleno funcionamento, executando
reunides regulares, participando da formulacéo das politicas e planos, fiscalizando
as acOes executadas, promovendo o controle dos recursos do fundo, estimulando
a participacdo popular, propiciando a transparéncia das atividades desenvolvidas,
sobretudo fundamentado no planejamento previsto no PLHIS. Esses sé&o
elementos-chave para o fortalecimento da politica local de habitacdo de interesse

social, provendo respostas adequadas as demandas habitacionais.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Na qualidade de uma das etapas do ciclo das politicas publicas, a avaliagdo —
processo que se realiza durante ou apds a execucao das politicas e programas —
tem sido alvo de maior discusséo nos ultimos anos dado a sua importancia para a
conjuntura governamental e social. Os processos avaliativos visam identificar a
necessidade de realizar alteracées nas ac¢des implementadas para assegurar sua
efetividade, descontinuar as acdes e programas caso o problema tenha deixado
de integrar a agenda, e até mesmo subsidiar a revisdo da politica, recomegando o
ciclo. Ou seja, a utilizacdo de processos avaliativos € instrumento chave na
gestdo por resultados, na medida em que propicia a gestdo governamental e a
sociedade dados para constatar os resultados, assim como limitagdes
identificadas no decurso da implementacao das politicas publicas.

O objetivo geral desta dissertacdo foi construir uma metodologia de
monitoramento e avaliacdo da execucédo do PLHIS, de modo que a mesma possa
ser aplicada nos municipios. Tal objetivo se justificou pela lacuna encontrada
diante da necessidade de melhoria de gestdo dos PLHIS, da crescente
importancia da avaliacdo para a democratizacdo social e envolvimento dos
movimentos sociais organizados da sociedade enquanto parte constitutiva do
processo das politicas publicas, e da inexisténcia tanto de metodologias de
avaliacdo bem estruturadas e definidas nos Planos e érgaos municipais, quanto
de uma cultura que legitima a avaliacdo como parte da gestdo de politicas
habitacionais, o que acaba se refletindo na auséncia de processos de

monitoramento e avaliagdo dos PLHIS nos municipios brasileiros.

Com base na andlise da conjuntura desenvolvida no primeiro artigo, ficou
evidenciado que as caracteristicas das politicas de habitacdo brasileiras foram
diferenciadas de acordo com cada periodo histérico, social e politico. Além disso,
foi possivel constatar que as mesmas se mostraram deficientes quanto a
atenuacao das caréncias habitacionais da populacdo de menor renda, uma vez
que o déficit habitacional aumentou tanto quantitativamente como

gualitativamente.
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Entre os anos de 1964 a 1986, com a implementacdo do SFH, observou-se uma
intensa intervencdo por parte do governo no provimento de moradias, apesar de
ter atuado sob a logica do mercado privado, 0 que comprometeu o atendimento
da populagao carente que demandava a habitacéo social. Em 1986, com o fim do
BNH, ocorreu uma lacuna que durou até 2003, quando comecam a surgir a partir
de entdo instituicbes e instrumentos voltados a efetivacdo da habitacdo de
interesse social, como o Ministério das Cidades, a Secretaria Nacional da
Habitagcéo, a PNH, o SNHIS, e o PlanHab. Apesar de avang¢os importantes, com a
gestdo e o direcionamento melhor priorizado das politicas habitacionais, ainda
assim prevaleceu a logica de mercado e o direito a moradia continuou ndo sendo
garantido a todos. Ja em 2009, com a implementacdo do PMCMV, Programa esse
que continua até os dias atuais, verifica-se novamente a perspectiva mercantilista
em um programa habitacional, e uma total desarticulacdo com as politicas
urbanas, ndo obstante a inegavel relevancia da quantidade de producédo de

unidades habitacionais pelo Programa.

Ou seja, ao observar a trajetoria da politica habitacional brasileira as politicas
podem ser caracterizadas pela debilidade, precariedade e exclusdo, visto nao
serem eficazes para o enfrentamento dos entraves do setor habitacional brasileiro
que permanece por décadas instaurado. Dentre esses entraves pode-se destacar:
a subordinacdo do enfrentamento da problemética habitacional aos interesses
privados; a priorizacdo do atendimento as faixas da populacdo que possuem
maior renda; a logica de mercado prevalecente, onde a maior parte das moradias
se enquadram na categoria de mercado e ndo na categoria da habitacdo social; a
concepcdo de politicas voltadas a estratégias econdmicas como prioridade,
enquanto as questdes habitacionais ficam em segundo plano; a promoc¢ao da
casa propria como basicamente o Unico modelo de politica habitacional;, o
processo de urbanizacdo de modo desordenado, informal e sem planejamento; a
falta de articulagdo do setor habitacional com as politicas urbana e fundiaria; a
autoconstrucdo de moradias em regibes longinquas das éareas urbanas
estruturadas, e sem acesso a infraestrutura e equipamentos sociais, como Unica

alternativa para a faixa de menor renda; a periferizagéo e a expanséao das favelas;
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e 0 nao enfrentamento das questbes de segregacao social, de especulacdo

imobiliaria e de apropriacéo privada do solo.

Nesse sentido, apenas formular e implementar politicas e instrumentos que visem
a habitacdo de interesse social ndo garante a mitigacdo desses entraves, visto
gue muitos daqueles acabam ndo saindo do papel, ndo sendo empregados na
gestao habitacional dos municipios. Dai a importancia da utilizacdo de processos
de monitoramento e avaliacdo das politicas e instrumentos habitacionais, com o
objetivo de favorecer o controle desse setor tanto por parte da gestdo
governamental como por parte da sociedade, visto a melhor transparéncia que

esses processos proporcionam da execucao das acdes locais.

Entretanto, elaborar modelos de processos avaliativos ndo é tarefa simples, visto
as experiéncias dos modelos de avaliacdo de programas e politicas habitacionais
relatados no primeiro artigo. Para se conceber um instrumento de avaliacdo deve
ser considerado o contexto, os objetivos, as relacdes com os atores envolvidos, e
a complexidade de cada politica ou programa que se pretende avaliar. Com base
nas experiéncias dos modelos encontrados, percebe-se que as formas e
tendéncias de avaliacdo distinguem-se quanto a aspectos variados. Portanto, ha
varios tipos de avaliagdes, diversos momentos, metodologias e formas de
organizar uma avaliacdo de acordo com seus propositos. Apesar dessa
conjuntura complexa, observa-se que o ponto de convergéncia de tais modelos
estava na utilizacdo de indicadores para a realizacdo dos processos avaliativos,
tendo como base para a definicdo de tais indicadores os objetivos e as diretrizes
do programa ou politica que se pretende avaliar. Baseado nesse fundamento,
apesar de muito incipientes, os modelos de avaliagdo apresentados sédo de
relevante interesse, podendo ser Uteis para a concepcdo de uma metodologia de
monitoramento e avaliacdo dos PLHIS, visando romper com a conjuntura do setor

habitacional que n&o considera a fungéo social da habitacao.

A partir da juncdo das constatacdes do primeiro artigo foi possivel propor um
método de monitoramento e avaliacdo do PLHIS. Este apresentado no segundo
artigo, tendo capacidade de monitorar e avaliar a execugcédo e os resultados do
Plano, é de fundamental importancia visto que a maior parte dos municipios

brasileiros demandam politicas habitacionais de interesse social, sendo o PLHIS o
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instrumento de planejamento para este fim no ambito local. Em razdo da
possibilidade de indicadores mensurarem e informarem aspectos da realidade
social, processos avaliativos podem ser subsidiados por um sistema de
indicadores, como a metodologia proposta nesse estudo. Nesse sentido, o0s
indicadores sao Uteis para o acompanhamento da execucao, suas reformulacdes
e ajustes, subsidiar a permanéncia ou suspenséao das acdes, além de promover o
aperfeicoamento da eficiéncia do gasto publico, da qualidade da gestdo e do
controle social da politica em questéo.

A proposicdo da metodologia de monitoramento e avaliacdo do PLHIS contou
com oito indicadores que foram definidos com base nos objetivos e escopos dos
proprios Planos, e nas diretrizes das publicacdes orientativas do Ministério das
Cidades para os PLHIS. Cada um dos indicadores foi decomposto em questdes
que compuseram um formulario de avaliacdo para o PLHIS, visando que os
municipios possam se apropriar deste para a execucdo da etapa de

monitoramento e avaliagéo do Plano.

Ao se realizar andlises dos resultados das varidveis e indicadores que serdo
medidos por meio do emprego do método de monitoramento e avaliacdo do
PLHIS, uma vez que o modelo abrangeu os principais elementos que constam
nos Planos, sera possivel constatar as a¢cdes ndo implementadas e as metas nao
atingidas, favorecendo a proposicdo de melhorias e corre¢cdes das acdes e
programas habitacionais, bem como alteracdes no rumo da politica habitacional
local e a revisdo do Plano. Além disso, 0s municipios, ao se apropriarem deste
método de monitoramento e avaliacdo do PLHIS, promoverdo a melhoria da
gestdo governamental e do controle social, tendo em vista a transparéncia das
acOes e dos resultados que este instrumento propicia.

No entanto, deve-se frisar que, enquanto proposta, o método ainda necessita ser
aplicado em municipios, ou seja, testa-lo em situacdo real, visando o
aprimoramento do mesmo, a identificagdo de elementos que porventura
necessitem de correcéo, e a verificacdo da adequacado das etapas propostas na
metodologia construida. Ressalta-se que nao foi possivel realizar esta aplicacao
em situacdo real visto que foi identificado nos quatro municipios principais da

regido metropolitana de Vitéria no estado do Espirito Santo, incluindo o municipio
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de Serra que havia sido previamente escolhido para a realizacdo desta etapa, a
ocorréncia da nao utilizacdo do PLHIS como um instrumento que guie as a¢des
realizadas pelas prefeituras no setor habitacional local. Observa-se que estes
municipios despenderam recursos financeiros para a elaboracdo dos Planos,
estes foram até mesmo publicados, mas apés a publicacdo os mesmos nao foram
utilizados, de modo que nao se discute o planejamento previsto nos PLHIS para
definicdo das agOes habitacionais. Esse fendmeno pbde ser constatado por meio
de informacBes passadas pelos proprios gestores dos departamentos de
habitacdo desses municipios, e confirmado mediante analise desenvolvida do
conteudo das atas das reunides dos conselhos municipais de habitacdo de

interesse social.

Mediante esse panorama encontrado nos municipios, a motivacdo do terceiro
artigo surgiu baseado em tal dificuldade que o0s municipios possuem na
implementacdo do PLHIS, uma vez que as ac¢des e programas habitacionais por
eles desenvolvidos ndo condizem com aquilo que foi planejado, revelando
grandes fragilidades dos municipios para garantirem a execucdo de uma
primordial politica habitacional. Mesmo ap6s anos da elaboracdo dos PLHIS,
estes ainda ndo obtiveram avancos expressivos embora sendo componentes que

compde a politica habitacional do governo federal.

N&do basta que o PLHIS seja elaborado no padrdo recomendado pelo Ministério
das Cidades, para uma eficaz implementacdo do mesmo é necessario que a
politica habitacional, executada pelo poder publico municipal, ordene o pleno
desenvolvimento das funcfes sociais da habitacdo e garanta a moradia digna de
seus habitantes. Entretanto, para a execugao e o desenvolvimento de uma efetiva
politica habitacional diversos desafios necessitam ser levados em conta em
ambito local como: o comprometimento dos gestores publicos; a efetiva
participacdo popular na etapa de implementacdo; a qualificagdo dos técnicos e
funcionarios publicos que lidam com esse setor; a relacdo entre os gestores
publicos e os técnicos promovendo a integracdo entre o poder politico e o saber
técnico; a articulagdo da habitacdo com outros setores do planejamento urbano; a
vinculagdo orcamentaria da habitacdo; a continuidade politico-administrativa; a

estrutura institucional adequada; entre outros. Além disso, o0os conselhos



140

municipais de habitacdo devem estar em pleno funcionamento, executando
reunides regulares, participando da formulacdo das politicas e planos, fiscalizando
as acOes executadas, promovendo o controle dos recursos do fundo, estimulando
a participacdo popular, propiciando a transparéncia das atividades desenvolvidas,
sobretudo fundamentado no planejamento previsto no PLHIS. Esses séo
elementos-chave para o fortalecimento da politica local de habitacdo de interesse

social, provendo respostas adequadas as demandas habitacionais.
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APENDICE A

QUESTIONARIOS — ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS

ENTREVISTA |

Entrevistado:

Maria da Penha Dias Rocha Furtado: Assistente social da Secretaria Municipal

de

Habitacdo — Serra/ES; Membro da comissdo de elaboracdo do PLHIS da

Serra/ES

Data de realizacéo da entrevista: 09/09/2019

Tipo da entrevista: Presencial

1.

b)

d)

A PMS contratou uma consultoria externa para elaboracdo do PLHIS. O
prefeito nomeou uma comissao para acompanhar e fiscalizar a realizagao dos
trabalhos.

Quais os setores da administracdo estavam representados?

Maria da Penha: “Tinham representantes da Secretaria de Habitacao,
Secretaria de Desenvolvimento Urbano, Secretaria de Meio Ambiente,
Secretaria de Administracdo, Secretaria de Defesa Social, da Coordenadoria
de Governo”.

Os representantes eram profissionais efetivos, ocupantes de cargos
comissionados ou contratados por designacao temporaria?

Maria da Penha: “Que eu me recordo varios, a grande maioria eram efetivos”.
Esses profissionais participaram efetivamente das discussoes, proposicoes e
formulagcbes do plano ou desempenharam somente uma tarefa
administrativa?

Maria da Penha: “Eles participaram, ndo todos e de uma forma perfeita, mas
na medida do possivel houve um esforgo por boa parte desses técnicos”.

Havia agentes qualificados na area de habitacdo que atuavam na comissao?
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Maria da Penha: “Havia sim, apesar de nao ter sido uma equipe solidificada,
pois alguns concursados ja iniciavam o cargo visando solicitar transferéncia
para uma outra area de interesse particular”.

Quais eram o0s responsaveis diretos, na secretaria de habitagdo, pela
execucao do plano?

Maria da Penha: “Praticamente apenas eu, infelizmente’.

Eles tinham formac&o ou vivéncia na &rea da politica de habitacdo?

Maria da Penha: “Eu trabalhei por trés ano no Projeto Terra em Vitdria,
depois vim para a habitacdo na Serra em 2008, fiz alguns cursos na area de
habitagdo, ndo especializagdo, mas cursos de capacitagdo”.

Houve uma capacitacéo dos profissionais que iriam executar o plano?

Maria da Penha: “Houve, no contrato a Fundacéao ficou responséavel por dar a
capacitacdo. Nessa capacitacdo ela deu uma visdo do que era o Plano e
quais os objetivos para toda a equipe da comissdo. Essa capacitacdo foi
super necessaria’.

Quanto ao perfil do entdo secretario municipal de habitacdo, era um
profissional com experiéncia na area, um académico com conhecimentos na
area de habitacdo, um militante dos movimentos sociais ou ndo tinha
nenhuma vivéncia anterior neste campo?

Maria da Penha: “O Vasni. Ele ndo tinha uma formacéo nessa area, tinha um
conhecimento superficial da area da habitacdo. Ele estava em um cargo
politico, embora fosse uma pessoa que nédo dificultasse as coisas, mas que
estimulava a participagéo”.

O secretario municipal de habitacdo, responsavel primeiro da pasta participou
ativamente do processo de elaboracao?

Maria da Penha: ‘Nao, efetivamente ndo. Se eu precisasse de alguma coisa
ele dava apoio. Entretanto, ir pessoalmente, se envolver, ler o material, se
inteirar, isso ngo”.

O prefeito municipal da época (Sérgio Vidigal) se mostrou empenhado no
processo de elaboracéo do PLHIS? Houve apoio politico e engajamento direto
do prefeito?

Maria da Penha: “N&o. Na realidade, quando os técnicos da Fundacéo

apresentaram o Plano na prefeitura, ele até admitiu que a Secretaria de
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Habitacdo € uma secretaria muito politica, que essa rotatividade, a forma
como a secretaria € utilizada como estratégia politica, como cabide politico,
dificulta a execugdo da politica habitacional. Quando ele reconheceu isso no
dia da apresentacao do Plano eu fiquei até feliz e pensei que a partir daquele
momento as coisas funcionariam, mas na verdade ndo mudou nada,
continuou da mesma forma depois dessa data”.

Durante o processo de elaboracdo do PLHIS, vocé percebeu algum conflito
de interesses, ou seja, divergéncias entre o que recomendava a politica
nacional e interesses especificos no ambito interno da politica local?

Maria da Penha: “Sim, por exemplo os empresarios, eles nunca participaram,
todas as vezes que nés convidamos eles nunca participaram. E a gente vé
que instrumentos do Plano Diretor, como a outorga onerosa e o IPTU
diferenciado, que deveriam ser implementados e que beneficiariam o PLHIS,
nunca foram colocados porque havia conflito com o interesse de empresarios.
Os gestores fazem muita vista grossa porque eles ndao querem ficar
politicamente mal e ter o apoio da iniciativa privada”.

A integracdo entre os servidores da PMS que compunham a comissao de
acompanhamento e fiscalizacdo da elaboracdo do PLHIS e os profissionais
da empresa de consultoria contratada (FCAA) foi harmdénica ou havia muita
divergéncia na conducéo dos trabalhos?

Maria da Penha: “Havia harmonia sim, o PLHIS saiu redondinho, ndo havia
conflitos entre as duas partes”.

Se 0 segundo caso, vocé poderia relata-los?

No processo de elaboracdo do PLHIS houve integracdo da secretaria
municipal de habitacdo com outras (desenvolvimento urbano, assisténcia
social, meio ambiente, etc.) no intuito de realizar um trabalho integrado?
Maria da Penha: “Havia uma boa interacdo sim. Contudo as pessoas estéao
muito acostumadas a receber comissao financeiramente, e ai quando vocé
participa de uma comissdo que nao é remunerada, muitas vezes vocé tem
gue pedir pelo amor de Deus para as pessoas participarem. Por exemplo,

haviam muitas reunides a noite ou no sabado com a comunidade, e quem ia
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era apenas eu e uma pessoa da Fundacéo, dificilmente ia uma pessoa das
outras secretarias”.

Em caso positivo, cite algum exemplo relevante dessa integracao.

Maria da Penha: “A integracdo com a Secretaria de Defesa Social acredito
que tenha sido a melhor, por esta secretaria trabalhar com o publico de
familias de area de risco que também € o0 nosso publico na habitacdo, uma
das nossas maiores demandas devido a ocupacgéo de forma desordenada do
municipio em areas de risco como areas de alagamento e de encostas’.
Quanto a participacdo popular no processo de elaboracdo do PLHIS, como
vocé classificaria?

[ ] Ampla e abrangente — um ndmero consideravel de participantes, com
representacado dos diversos segmentos sociais locais e com boa participagao
de representantes dos movimentos populares, em especial do movimento de
luta pela moradia.

[ ] Ampla e genérica — um numero consideravel de participantes sem
representacdo dos diversos segmentos sociais locais e sem a participacao
efetiva dos movimentos sociais, em especial do movimento de luta pela
moradia.

[X] Restrita e representativa — com baixo nimero de participantes, mas com a
participacédo efetiva dos movimentos sociais, em especial do movimento de
luta pela moradia.

[ ] Restrita e sem representatividade — com baixo nimero de participantes e
sem a participacdo efetiva dos movimentos sociais, em especial do
movimento de luta pela moradia.

[ ] Outro formato. Especifique.

Quanto a mobilizacdo social, o chamamento da populacdo para participar do
processo de elaboracdo do PLHIS foi:

[ ] Ampla e abrangente — conseguindo atingir parte consideravel da
populacdo municipal e os setores especificos com maior envolvimento na
questdao habitacional: movimento de luta pela moradia, associacbes de
moradores, empresarios do setor.

[ ] Ampla e genérica — veiculada em varios meios de comunicagéo, mas sem

foco nos setores especificos.
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[X] Restrita e focada - realizado com foco nos setores especificos com maior
envolvimento na questdo habitacional: movimento de luta pela moradia,
associacfes de moradores, empresarios do setor.

[ ] Restrita e sem foco - veiculada em poucos meios de comunicagao e sem

foco nos setores especificos.

[ ] Outro formato. Especifique.

10. ApoOs a conclusédo do processo de elaboracdo do PLHIS, houve por parte da

administragdo municipal alguma forma de publicizacao/valorizagéo do plano,
no intuito de promover 0 engajamento e a participacdo social na sua
execucao?

Maria da Penha: “Nunca houve essa amplitude de divulgar o Plano, de trazer
essa repercussdo de modo que a populagcdo se apropriasse desse

conhecimento”’.

11. Quanto aos instrumentos de monitoramento e avaliacdo da execucdo do

a)

b)

PLHIS:

Houve alguma preocupacédo especifica quanto a esta questdo?

Maria da Penha: “Nao houve, embora eu considero ser de suma importancia,
primeiro porque o monitoramento vai te dar a certeza que ndés estamos
seguindo o que foi proposto, e a avaliagdo mostra se aquela politica precisa
ser refeita devido as distor¢des que surgiram e realizar novas proposicgoes.
Todo o tipo de controle, de monitoramento €é essencial para dar
prosseguimento no que estd dando certo ou corrigir algo que foi planejado
equivocadamente. As politicas ndo devem ser estaticas, e 0 monitoramento e
a avaliacdo sao canais que auxiliam essas adequacdes. Um exemplo mesmo
sobre o PLHIS é que ele foi feito com base no déficit habitacional do Censo
de 2000, e estamos falando de um Plano que ficou pronto em 2011, com
certeza essa defasagem deveria ser corrigida em uma revisao do Plano. Além
disso, eu penso que para a propria aprovacado do Plano, a metodologia de
monitoramento e a avaliagcdo deveria ser uma condicionante”.

Mesmo que nao expressa no plano, houve alguma discussdo sobre

metodologias de trabalho neste sentido?
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Maria da Penha: “Houve uma discussdao da necessidade de ter o
monitoramento e a avaliacdo, mas ndo chegou no nivel de discutir uma
metodologia para esse fim”.

c) Foram investigadas em experiéncias similares no Brasil?
Maria da Penha: “Eu creio que sim, mas ndo me recordo’.

12.Quanto aos recursos disponibilizados para a implementacdo do PLHIS, os
mesmos se apresentaram suficientes ou um possivel baixo recurso trouxe
dificuldade para a execucao?
Maria da Penha: “Eu néo tenho essa informacao, mas independente disso o
gue eu penso € 0 seguinte: muitas vezes vocé estd gerenciando um recurso
mas ele ndo da para executar o Plano como um todo, mas desse todo, qual
percentual eu consigo atingir de acordo com esse recurso que eu tenho
disponibilizado? E se adequar ao que vocé tem disponivel ao invés de néo
fazer nada por ndo ter recurso para cumprir tudo o que foi proposto

inicialmente”.

ENTREVISTA |

Entrevistado:

Aurea da Silva Galvdo Almeida: Ex-secretaria municipal de habitacdo Serra/ES
(periodo jan/2013 — abril/2018); Atual secretaria municipal do meio ambiente
Serra/ES.

Data de realizacéo da entrevista: 10/09/2019

Tipo da entrevista: Presencial

1. No periodo da sua gestdo a frente da secretaria municipal de habitacdo
(2013-2018) o PLHIS ja estava em vigéncia (final de 2011), vocé o utilizava
como instrumento efetivo de gestdo, ou seja, as acdes da SEHAB eram

executadas seguindo o plano?
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Aurea: “Nés néo utilizdvamos o Plano mas muitas das ac¢des realizadas pela
Secretaria estavam em acordo com o0 que estava no Plano, ndo havia conflito
das ac¢des que eram desenvolvidas com o que o Plano estava propondo’.

O PLHIS foi concluido no final de 2011. Por que o Conselho Gestor do Fundo
Municipal de Habitacdo de Interesse Social so foi criado em 20147?

Aurea: “Quando eu entrei na Secretaria em 2013, o municipio encontrava-se
em situacdo irregular perante o Ministério das Cidades. Uma série de
deliberagcbes tiveram que ser ajustadas para que o0 municipio obtivesse a
regularidade perante o Ministério, e assim fosse possivel constituir o
Conselho Gestor do Fundo conforme a legislacdo nacional. As politicas
nacionais nao tém a preocupacdo de compreender as particularidades, as
singularidades, as dificuldades que existem no &mbito local, n&o
compreendendo tais diferencas que existem de municipio para municipio,
gerando assim determinacdes que nao dialogam com o contexto local. Um
exemplo disso, para a constituicdo do Conselho Gestor do Fundo o Ministério
das Cidades determinava a participagdo de um movimento popular, contudo
na Serra nunca havia existido um movimento popular que fosse regularizado.
Entdo, para cumprir essa exigéncia nacional nds tivemos que articular a
criacdo desse movimento popular regularizado, mas ndo era um movimento
que representava de fato os interesses desse publico alvo, porque isso nao
tinha no municipio, entdo so foi criado para passar por essa exigéncia’.

A inexisténcia do Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitacdo de
Interesse Social, de 2011 a 2014, ndo se constituiu um obstaculo a
implementagéo do Plano?

Aurea: “Eu ndo vejo a inexisténcia do Conselho como um fator limitante da
implementagcdo do Plano. Conforme afirmei anteriormente as acdes da
Secretaria estavam em concordancia com o Plano, eu ndo posso afirmar com
relacdo ao ano de 2012, pois eu entrei na Secretaria em 2013, e a situacao
gue encontrei ja era essa onde apenas pouquissimas pessoas da secretaria
tinham conhecimento do Plano, somente aqueles que participaram da

comisséo de elaboragéo’.
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4. Com a criacdo do Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitacdo de

Interesse Social em 2014, a gestdo da secretaria municipal de habitacédo
passou a se pautar nas agoes previstas no PLHIS?
Aurea: “E um pouco complexo dizer isso, mas com a criacdo do Conselho
Gestor do Fundo o panorama nao se alterou, pois a grande maioria dos
membros do Conselho ndo tinham o0 menor interesse em discutir as
proposi¢cées do Plano. Eu posso afirmar que as reunibes se pautavam em
discutir a respeito de fiscalizar a rotina administrativa da nossa atuagédo na
Secretaria e em resolver questdes pontuais levantadas de necessidades
especificas de moradores. Nao se discutia nas reuniées o Plano, a politica
habitacional como ela tem a sua importancia e deve ser aprofundada.
Infelizmente o que sobressaia eram os interesses especificos dos membros
do Conselho’.

5. Em caso positivo, cite algumas.

6. Porque ndo ha nenhuma abordagem ou referéncia ao PLHIS nas atas de
reunido deste Conselho?

Aurea: “Conforme o que eu acabei de comentar, ndo havia interesse por
parte dos membros do Conselho em abordar o Plano nas reuniées’.

7. Caso as realizacdes das politicas habitacionais ndo tenham seguido o PLHIS,

qual foi o motivo?
Aurea: “Eu ndo concordo com essa afirmacéo, o que foi desenvolvido ndo
confltava com as proposicbes do Plano e apontavam para 0 mesmo
direcionamento do Plano. O que acontece € que 0S recursos que eram
disponibilizados para o Plano eram baixissimos. A habitacdo no ambito
municipal carece de maior atencdo, maior vinculacdo orgamentaria mesmo,
diferente de outros setores onde j4 é previsto uma destinagdo especifica de
receitas por meio de vinculo juridico, afinal a habitacdo de interesse social
também é uma politica publica essencial”.

8. Cite alguma politica ou alguns desses programas desenvolvidos.

Aurea: “Acbes de promocdo de moradias de interesse social e de
regularizagdo fundiaria, diversas’.

9. Havia algum instrumento de monitoramento e avaliacdo desses programas?
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Aurea: “Os instrumentos de controle eram 0s proprios instrumentos que 0s
programas, por exemplo nacionais, ja normatizavam em sua constituicdo, nao

a criagdo de uma comisséo local para controlar determinados programas”.

10.Além de representacdo no conselho, ocorreu alguma outra forma de

participacdo popular no processo de execucdo das politicas habitacionais no
municipio?

Aurea: “Sim, na verdade nds n&o faziamos audiéncias publicas nas
comunidades, mas tudo o que era desenvolvido, proposto, sejam programas,
projetos, acdes da area habitacional eram apresentados na prefeitura, sendo
aberto a toda comunidade do municipio. Entdo existia sim a transparéncia e a
participacdo da sociedade em todo tipo de concepcdo que visava O

atendimento das necessidades habitacionais do municipio”.

11. Sabe-se que o municipio de Serra é marcado fortemente pela oposicéo entre

os prefeitos Sergio Vidigal e Audifax Barcelos. O PLHIS foi elaborado dentro
da gestdo do prefeito Sergio Vidigal, contudo em 2013 o municipio passou
para a gestao do prefeito Audifax Barcelos.

Essa mudanca de gestdo colaborou para que o PLHIS nédo fosse
implementado, visto essa forte oposicéo politica?

Aurea: “Ndo. N&o havia esse pensamento de que o PLHIS fosse uma
apropriagdo do governo Vidigal, ou que uma oposicdo politica viesse a
denegrir o Plano, pelo contrario, o Plano é desenvolvido por meio de todo um
estudo, de levantamento da situacéo real do municipio. Sinceramente eu vejo
duas dificuldades no histoérico do PLHIS, o primeiro que quando eu assumi a
Secretaria em 2013, ndo havia muitas pessoas que continuaram na Secretaria
que conhecesse o Plano, e ai isso de encontro a uma nova equipe, prejudicou
sim a implementacéo do Plano. Essa € uma das maiores dificuldades que eu
enguanto atuante no setor publico observo: a descontinuidade que existe nas
secretarias devido a essa troca de equipe, e ndo a troca da gestdo da
prefeitura. E a outra questdo que afetou a implementacdo do Plano foi a
publicacdo da lei do Minha Casa Minha Vida em 2012, que alterou os rumos
da politica habitacional. O enfoque passou a ser a construcdo vertical, 0 que
eu nao concordo, onde os recursos federais estavam centrados para o que

fosse desenvolvido dentro deste Programa”.
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b) Na sua avaliacdo, porque o PLHIS mesmo sendo elaborado na gestdo do
prefeito Sérgio Vidigal ndo foi posto em pratica pelo seu governo?
Aurea: “Infelizmente eu ndo tenho como opinar sobre essa questdo, pois ela
antecede a minha chegada na Secretaria. Seria ideal vocé conversar com o
Vasni, pois ele foi o secretario que me antecedeu e podera ter essa
informagao’.

c) O fato do prefeito Audifax Barcelos também ndo executar o PLHIS n&o indica
que o plano foi visto como agcdo de um governo especifico ao invés de uma
politica para a cidade?

Aurea: “Ndo, de maneira nenhuma’.

ENTREVISTA Il

Entrevistado:

Vasni Barbosa de Oliveira: Secretario municipal de habitacdo Serra/ES (periodo
fev/2011 — dez/2012).

Data de realizacéo da entrevista: 11/09/2019

Tipo da entrevista: Por telefone

1. No periodo da sua gestdo a frente da secretaria municipal de habitacdo
(fev/2011 — dez/2012) o PLHIS passou a ficar em vigéncia (final de 2011),
vocé o utilizava como instrumento efetivo de gestdo, ou seja, as acbes da
SEHAB eram executadas seguindo o plano?

Vasni: “Os municipios receberam um grande incentivo do Governo Federal
em 2011, e nesse sentido as minhas ac¢des foram com um foco muito grande
em realizar, em consolidar unidades habitacionais para o municipio. De fato,
eu ndo me preocupava muito com as questdes digamos burocraticas do
PLHIS, mas sim em promover moradias de interesse social. Eu me orgulho
mesmo do trabalho que realizamos no sentido de alavancar projetos para
construgdo de unidades habitacionais, nés fizemos o cadastro de

aproximadamente 30.000 pessoas que eram publico alvo de habitacdo de
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interesse social, e deixei aprovado para a gestdo seguinte quase 8.000
unidades habitacionais”.

Em caso positivo, cite algumas acgdes realizadas.

O PLHIS foi concluido no final de 2011. Por que o Conselho Gestor do Fundo
Municipal de Habitacdo de Interesse Social so foi criado em 20147?

Vasni: “Apesar de constar na legislacdo nacional, a implantacdo de um
Conselho Gestor para o fundo municipal ndo era uma exigéncia. E além
disso, se existisse esse Conselho ele néo teria o que gerir naquele momento,
nao teria funcdo, por isso nés ndo o criamos. Contudo, mesmo sem esse
Conselho, a primeira coisa que nés faziamos era executar o cadastro da
populacdo que demandava a moradia de interesse social, e era nesse
momento que a gente podia ouvir o anseio da populacdo sobre a moradia,
entao era de fundamental importancia esse cadastro”.

A inexisténcia do Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitacdo de
Interesse Social, de 2011 a 2014, ndo se constituiu um obstaculo a
implementacéo do Plano?

Vasni: “Nao, como eu disse, ndo faltou empenho nosso em correr atras de
aprovacao de projetos de unidades habitacionais, entreguei a secretaria com
diversos projetos ja em andamento, quase 8.000 unidades habitacionais,
entdo nao teve obstaculo quanto a isso. Eu ndo estou falando de propostas
ndo, ja eram projetos consolidados. Agora um grande obstaculo que nés
tinhamos € que a secretaria possuia um orcamento muito baixo, noés tinhamos
pouquissimos recursos, e além disso a politica habitacional no municipio
vinha de uma tradicdo muito forte de aluguel social. O aluguel social era
basicamente 0 nosso Unico programa habitacional do municipio. O nosso
orcamento que ja era baixo, ainda ia quase todo para o aluguel social, 0 que
eu nao concordava. Nao concordo com esse tipo de programa, as familias
ficam dez anos recebendo esse auxilio, sendo que se fosse promovida uma
moradia propria para essas familias, nds poderiamos pegar esse recurso para
investir em outras areas totalmente carente de recursos como a regularizacao
fundiaria. Mas esse era 0 N0sso cenario, e ai a gente tinha que fazer projetos

para conseguir captar outros recursos para a habitacdo”.
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4. Sabe-se que o municipio de Serra é marcado fortemente pela oposicédo entre
os prefeitos Sergio Vidigal e Audifax Barcelos. O PLHIS foi elaborado dentro
da gestdo do prefeito Sergio Vidigal, contudo em 2013 o municipio passou
para a gestao do prefeito Audifax Barcelos.

a) Essa mudanca de gestdo colaborou para que o PLHIS ndo fosse

implementado, visto essa forte oposicéo politica?
Vasni: “O que eu recordo a respeito dessa mudanga de gestdo € que houve
uma ruptura total na politica habitacional da Serra, as coisas pararam, o0s
projetos foram engavetados, das 8.000 unidades que eu havia deixado
encaminhado s6 deram prosseguimento em 900 unidades habitacionais. Foi
uma ruptura mesmo 0 que a gestdo seguinte fez com a habitacdo, um
absurdo contra a populagdo do municipio”.

b) Na sua avaliacdo, porque o PLHIS mesmo sendo elaborado na gestdo do
prefeito Sérgio Vidigal ndo foi posto em pratica pelo seu governo?

Vasni: “Eu ndo tenho o que criticar a gestao do Vidigal, pelo contrério, ele era
bastante engajado com a nossa Secretaria, tudo 0 que eu precisava ele
concedia apoio, sem restricdo nenhuma. NOs ndo passavamos por problemas
como conflitos de interesse na nossa gestdo, nem politicos e nem mesmo
internos. Talvez o Unico conflito que existia era algumas vezes com a
Secretaria de Meio Ambiente, afinal a moradia de interesse social ndo
consegue ser instalada em areas nobres da cidade, entdo esses locais onde
era possivel colocar um empreendimento de interesse social muitas vezes
barrava com impedimentos da Secretaria de Meio Ambiente, sendo um pouco

complicado obter todas as licengas, as autorizagées”.

ENTREVISTA IV

Entrevistado:

Maria Helena Elpidio Abreu: Ex-secretaria municipal de habitacdo Serra/ES (ano
de 2005); Doutora em servigo social, professora do Departamento de Servi¢o

Social e pesquisadora da UFES.
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Data de realizacdo da entrevista: 27/09/2019

Tipo da entrevista: Por email

1. Vocé foi secretaria municipal de habitacdo da Serra/ES em um periodo
anterior a existéncia do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social
(PLHIS). Como era desenvolvida a politica municipal de habitacdo neste
periodo, ou seja, havia algum instrumento especifico de planejamento e
gestdo da politica habitacional?

Maria Helena: “Havia uma politica nacional de habitacédo (2005) e normativas
baseadas no Estatuto das Cidades que ajudavam a construir os primeiros
instrumentos de implementacédo da politica habitacional de interesse social no
Brasil, em especial, a partir da criacdo do Ministério das Cidades em 2003.
Cadernos de orientacdes técnicas, resultados da primeira conferéncia
nacional, e um plano nacional que comecava a direcionar as acfes nos
estados e municipios.

A politica se mostrava extremamente fragil na sua institucionalidade (criagédo
da secretaria na minha gestdo em 2005), sem legislacdo municipal adequada
(tudo criado a partir dai), pouca regulacdo e controle social, bem como
auséncia de um orcamento (financiamento incipiente) e estrutura real para
atender as demandas do municipio. Na verdade, o que se implementava era
uma politica de “programas” assistematicos e vindos de cima para baixo, na
forma de repasses por editais e por uma forte politica de producédo de
unidades para setores médios via mercado ex: “Morar Melhor”, com produgéo
de um estoque de mais de 2.000 unidades.

Um importante passo no processo de desenvolvimento da Politica
Habitacional do Municipio de Serra foi a criacdo da Secretaria Municipal de
Habitagdo (SEHAB) que surgiu como Departamento vinculado a Secretaria de
Promocé&o Social (SEPROM). No ano de 2005, o Departamento foi transferido
para a Coordenadoria de Governo (CG), tornando-se Coordenadoria de
Habitacdo e em marco de 2005 foi instituida a Secretaria de Habitacdo do

Municipio de Serra pelo Decreto Lei n.° 2758, de 2005.
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Os principais instrumentos que orientavam a gestdo era o Estatuto das
Cidades, a politica nacional de habitacdo e resolucbes. Mas o marco era a
direcdo de programas sem conexao, planejamento integrado, financiamento
por editais ou direcionados pelo interesse do mercado direto no Ministério das
Cidades e emendas parlamentares’.

Em caso positivo, nesse instrumento havia um conjunto articulado de
diretrizes, objetivos, metas, agbes e indicadores?

Maria Helena: “Havia uma busca, por principio, mas o0 processo de
implementacédo da politica habitacional de interesse social estava no inicio e
repleto de contradicdes, de falta de profissionalismo, estrutura técnica e
financeira capaz de promover um processo mais acelerado de mudangas.

Os indicadores eram da Fundacdo Jodo Pinheiro e IBGE, careciam de
particularizar e ter precisdo sobre a realidade local’.

A elaboracdo deste instrumento seguia alguma politica (ou orientacéo)
estadual ou nacional?

Maria Helena: “Ja respondido acima”.

Havia prioridade para programas de habitacdo de interesse social neste
instrumento? Dé exemplos.

Maria Helena: “Em parte, uma forte pressdo do mercado direcionava a maior
parte dos recursos federais para modalidades de 02 a 05 salarios. Sem renda
até 02 salarios muito comprometida, apenas em situacfes extremas de
remocao, alagamentos, etc. Com poucos recursos frente a demanda. A
prioridade da secretaria em 2005 era atender esta demanda, mas de forma
insuficiente. A prioridade se dava pela urgéncia e fortes pressdes da
realidade desigual e de extrema precariedade habitacional (ou real auséncia
de moradia) de muitas familias na Serra”.

A elaboragéo desse instrumento se dava de que forma?

[X] Pelos técnicos municipais — “Em fungdo da nossa experiéncia na area

como técnica”.
[ ] Por meio de consultoria externa

[ ] Por técnicos municipais e consultoria externa
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[ ] Outro formato. Explique.

6. Havia alguma forma de participacdo social no processo de elaboracdo desse
instrumento?

Maria Helena: “Sim. Por principio, realizamos em 2005 conferéncia e
trabalhamos com comissdes que agregavam representantes de moradores,
entidades e movimentos sociais na implementagéo dos projetos”.

7. Na elaboragdo desse instrumento havia alguma forma de compatibilizacao

com outros instrumentos de planejamento local, quando existentes, como o
Plano Diretor Municipal, Plano das Areas de Risco, Plano Municipal de Meio
Ambiente, Plano Plurianual, entre outros?
Maria Helena: “Em 2005 estes instrumentos na Serra também eram bem
frageis. A integracdo sempre foi um verdadeiro desafio. Parecia uma ‘luta
ingléria”, até para mudar algumas concepg¢bes de cidade e ordenamento
urbano na gestéo, torna-la mais humana e social, além dos enormes desafios
urbanisticos de areas totalmente precérias, sem retaguarda de fiscaliza¢ao no
caso de interesse ambiental, associada a extrema pobreza. Os poucos
recursos da secretaria frente as demandas faziam do processo um longo
aprendizado e acumulo sucessivo (bem lento)”.

8. A secretaria possuia informacdo segura sobre o déficit habitacional da
cidade? Qual a forma de afericdo dessa demanda?

Maria Helena: “Dados do IBGE e da Fundagdo Joao Pinheiro”.

9. Havia alguma forma de articulacdo e programas especificos, entre as 3

esferas de governo — nacional, estadual e local — para tratamento do
problema habitacional?
Maria Helena: “Ndo mesmo. O que tinha era um grande empenho
institucional do municipio para captar recursos dos editais do Ministério das
Cidades, CAIXA e BNDES. Os programas municipais eram adaptacdes locais
para conseguir os financiamentos. O governo estadual ndo existia neste
processo”.

10. Em caso positivo, cite alguns e a sua avaliagédo sobre eles.
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11. Havia alguma forma de monitoramento e avaliacdo da execucdo desses

programas/politicas?
Maria Helena: “N&o. O esforco estava na implementacdo. Nao havia o
suficiente maduro para uma avaliagdo concreta, mas se apontava para
preocupacdo na criacdo de instrumentos avaliativos e monitoramento dos
processos”.

12. Em caso positivo, quais foram os resultados?

13. Qual a sua avaliacdo sobre a criacdo do Ministério das Cidades, o Sistema

Nacional da Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), o PLHIS e demais
instrumentos criados para tratar da questao habitacional?
Maria Helena: “Foram fundamentais! Apdés 2006 houve um triste
esvaziamento, mas o félego de 2003 a 2005 permitiram discutir a politica e
recitua-la no municipio. Logo depois veio a onda do Programa MCMV, outro
capitulo sério de desarticulagéo e ditadura do mercado”.

14. E, especificamente, sobre o Programa MCMV?

Maria Helena: “Sigo a avaliagdo dos setores criticos ao MCMV. Uma
producado de unidades que nao respeitou as reais demandas por moradia para
os trabalhadores mais precarizados. Um uso do fundo publico para atender as
empreiteiras, sem levar em conta as reais condicdes dos municipios e
estados em implementar uma politica compativel com suas demandas. Além
da desarticulagcdo com principio da moradia digna e diretrizes do Estatuto das
Cidades. A participacéo popular foi suprimida do processo. Foi um retrocesso,
sob a supremacia do mercado”.

15. Alguns autores afirmam que por mais que o PLHIS tenha o seu papel
regulatério, o PMCMV destituiu a sua importancia; que os avancos no setor
habitacional brasileiro foram atropelados pelo modelo de financiamento do
PMCMV; que conquistas dos movimentos sociais para uma nova politica
habitacional, como o PLHIS, ficaram em segundo plano. Havendo
concordancia com esse raciocinio, vocé acredita que o caminho ainda é
insistir nesse modelo ou devemos buscar uma outra institucionalidade? Qual?
Maria Helena: “Algumas iniciativas como do Movimento dos Trabalhadores
Sem Teto (MTST) e brigadas populares com moradias coletivas e uso de
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espacos ndo utilizados nas cidades tem sido importantes. Uma coisa é o
instrumento, outra € a sua implementacdo. Na realidade um descompasso
enorme se cria neste processo, via de regra, o marco regulatério ndo tem
passado de retdérica no Brasil quando se fala em direitos sociais. Estamos
assistindo ao desmonte da concepcao do publico em favor da cidade do
capital, que elimina pobres e negros (com repressdo, exterminio ou
gentrificacdo violenta/ou econbémica). Os territérios e a moradia se
convergiram apenas como mercadoria e ndo como direito inalienavel com o
neoliberalismo.

Outros instrumentos pressupdem outra sociabilidade e é tarefa de uma
sociedade ou de uma classe que ja ndo pode continuar vivendo diante desses
violentos processos de expropriagbes. Neste caminho, 0s instrumentos
juridicos tendem a reproduzir a l6gica dominante de assepsia ou necropolitica
gue tornam eles cada vez mais abstratos. A pedagogia da ocupacao coletiva
e do cumprimento da funcdo social da moradia precisam ser fomentados
como forma de resisténcia e de luta pelas cidades para que o PLHIS deixe de

ser peca de ficgdo”.

ENTREVISTA V

Entrevistado:

Giovanilton André Carretta Ferreira: Supervisor Técnico do PLHIS — Fundacéo
Ceciliano Abel de Almeida; Doutor em arquitetura e urbanismo, professor e

pesquisador da UVV.
Data de realizacéo da entrevista: 07/10/2019

Tipo da entrevista: Presencial

1. A PMS contratou uma consultoria externa para elaboracdo do PLHIS. O
prefeito nomeou uma comissao para acompanhar e fiscalizar a realizacao dos
trabalhos.

a) Quais os setores da administracao estavam representados?



b)

d)

167

Giovanilton: “Secretaria de Habitacdo, Secretaria de Desenvolvimento
Urbano, Secretaria de Meio Ambiente, Secretaria de Defesa Social,
Procuradoria Geral e Secretaria de Desenvolvimento Econémico”.

Os representantes eram profissionais efetivos, ocupantes de cargos
comissionados ou contratados por designacao temporaria?

Giovanilton: “A maioria era efetivo, havia esse cuidado de tentar colocar
pessoas que ficassem, que permanecesse um historico para a prefeitura”.
Esses profissionais participaram efetivamente das discussoes, proposi¢coes e
formulacbes do plano ou desempenharam somente uma tarefa
administrativa?

Giovanilton: “A prefeitura, quando contrata uma consultoria, muitas vezes
tem uma postura de “me livrei do problema”, deixando a cargo da empresa de
consultoria. Mas a prefeitura deveria ver a consultoria como apenas um
assessoramento, indicando os caminhos metodolégicos, o papel protagonista
da elaboracdo tem que ser da secretaria. Mas isso depende de cada
secretaria e da capacidade técnica do corpo da secretaria, que no caso da
secretaria de habitacdo da Serra era uma equipe muito fragil desde o préprio
secretario da época. No caso do PLHIS da Serra foi muito mais uma
participacdo desses profissionais no sentido de validar o que a consultoria
estava fazendo e ndo de construir em conjunto, o Plano foi basicamente feito
pela empresa de consultoria’.

Quais eram o0s responsaveis diretos, na secretaria de habitacdo, pela
execucao do plano?

Giovanilton: “Basicamente a Penha (Maria da Penha Dias Rocha Furtado)”.
Eles tinham formacéo ou vivéncia na area da politica de habitacdo?
Giovanilton: “A Penha era assistente social da secretaria de habitacdo, mas
de um modo geral era uma secretaria relativamente nova, a prépria legislacao
do PLHIS era recente de 2005

Houve uma capacitacéo dos profissionais que iriam executar o plano?
Giovanilton: “Quase todos esses planos que o Ministério das Cidades
passou a exigir, em todos os termos de referéncia tem uma etapa de
capacitacdo, s6 que fica muito naquela coisa mais burocratica. Um plano

complexo como esse, Vocé nao capacita uma pessoa em uma ou duas
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reunides, é necessario um processo, e se a equipe se envolvesse realmente
na elaboracdo esse processo se daria construindo em conjunto. Entdo assim,
foi feita uma capacitacdo, mas muito rapida, ndo na exigéncia que o PLHIS
precisa ter. Mas ai a gente tem um problema que antecede que é como sao
construidos os termos de referéncia. Ou seja, ndo que a empresa nao queira
fazer a capacitacdo, mas o formato que ela foi prevista, seja por questdes de
recurso ou de tempo, ndo permite fazer uma capacitacdo mais prolongada
COMO 0 processo exige que seja feito para ter uma qualidade”.

Quanto ao perfil do entdo secretario municipal de habitacdo, era um
profissional com experiéncia na area, um académico com conhecimentos na
area de habitacdo, um militante dos movimentos sociais ou ndo tinha
nenhuma vivéncia anterior neste campo?

Giovanilton: “Era cargo politico ali, apesar de ser uma pessoa disponivel,
mas que néo tinha nada a ver com a area de habitagéo”.

O secretario municipal de habitacéo, responsavel primeiro da pasta participou
ativamente do processo de elaboracao?

Giovanilton: “Ir em algumas reunifes nao significa que participou ativamente
da elaboracdo. Acredito que por ele estar em uma area que nao possui
dominio, o fazia ficar de certa forma constrangido, deixando os técnicos
desenvolverem”.

O prefeito municipal da época (Sérgio Vidigal) se mostrou empenhado no
processo de elaboracdo do PLHIS? Houve apoio politico e engajamento direto
do prefeito?

Giovanilton: “S6 me recordo da presenca dele na Ultima reunido de
apresentacao do PLHIS, onde ele fez uma autoavaliagdo ao afirmar que nao
deu o devido valor ao PLHIS e até mesmo uma maior atencdo que deveria ter
dado a secretaria de habitagdo”.

Durante o processo de elaboracdo do PLHIS, vocé percebeu algum conflito
de interesses, ou seja, divergéncias entre o que recomendava a politica
nacional e interesses especificos no ambito interno da politica local?
Giovanilton: “Se vocé olhar o PLHIS e o plano diretor da Serra, vocé vé um
grande quantitativo de ZEIS de regularizacao fundiaria e quase nada de ZEIS

de vazios urbanos. Ou seja, isso significa que eu reconhec¢o que eu tenho um
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monte de problemas de ocupac®es irregulares, e a mesma ousadia que tenho
de determinar essas areas que precisam ser regularizadas eu teria que ter
para identificar areas vazias bem localizadas visando determinar estas para a
execucgdo da politica de habitagdo de interesse social. Se eu ndo faco essa
previsdo, o0 preco da terra vai |4 em cima, e inviabiliza a habitacdo de
interesse social. Para mim esse € um grande gargalo ndo explicito porque
ninguém fala que tem algum interesse por tras, mas a gente sabe que tem’.

A integracao entre os servidores da PMS que compunham a comissao de
acompanhamento e fiscalizacdo da elaboracdo do PLHIS e os profissionais
da empresa de consultoria contratada (FCAA) foi harménica ou havia muita
divergéncia na conducéo dos trabalhos?

Giovanilton: “Nao havia divergéncia porque a equipe do PLHIS da prefeitura
era muito pequena e de pouca proatividade. Talvez tenha tido uma maior
interacdo naquilo que impactou o PLHIS mas dentro da elaborac¢do do plano
diretor (que tinha uma comisséo técnica muito mais robusta, havia um ndmero
muito maior de reuniées)”.

Se 0 segundo caso, vocé poderia relata-los?

No processo de elaboracdo do PLHIS houve integracdo da secretaria
municipal de habitagdo com outras (desenvolvimento urbano, assisténcia
social, meio ambiente, etc.) no intuito de realizar um trabalho integrado?
Giovanilton: “Como a secretaria de habitacdo é uma secretaria de pouca
expressado politica, ninguém ligava muito para esse tipo de trabalho do ponto
de vista interno da prefeitura, eles ficam de olho naqueles trabalhos de maior
interesse. Se vocé olhar, vao ter os indicados de uma secretaria e de outra,
que em teoria estava fazendo essa integracdo, mas a integracado deveria
acontecer na pratica (de haver debates, troca de ideias, etc), o que
efetivamente ndo ocorreu’.

Em caso positivo, cite algum exemplo relevante dessa integracao.

Quanto a participacdo popular no processo de elaboragcdo do PLHIS, como

vocé classificaria?
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[ ] Ampla e abrangente — um numero consideravel de participantes, com
representacdo dos diversos segmentos sociais locais e com boa participacao
de representantes dos movimentos populares, em especial do movimento de
luta pela moradia.
[ 1] Ampla e genérica — um numero consideravel de participantes sem
representacdo dos diversos segmentos sociais locais e sem a participacao
efetiva dos movimentos sociais, em especial do movimento de luta pela
moradia.
[X] Restrita e representativa — com baixo nimero de participantes, mas com a
participacdo efetiva dos movimentos sociais, em especial do movimento de
luta pela moradia.
[ ] Restrita e sem representatividade — com baixo numero de participantes e
sem a participacdo efetiva dos movimentos sociais, em especial do
movimento de luta pela moradia.
[ ]Outro formato. Especifique.

9. Quanto a mobilizagdo social, o chamamento da populagéo para participar do
processo de elaboracdo do PLHIS foi:
[ ] Ampla e abrangente — conseguindo atingir parte consideravel da
populacdo municipal e os setores especificos com maior envolvimento na
questdo habitacional: movimento de luta pela moradia, associacbes de
moradores, empresarios do setor.
[ ] Ampla e genérica — veiculada em varios meios de comunicacdo, mas sem
foco nos setores especificos.
[X] Restrita e focada - realizado com foco nos setores especificos com maior
envolvimento na questdo habitacional: movimento de luta pela moradia,
associacOes de moradores, empresarios do setor.
[ ] Restrita e sem foco - veiculada em poucos meios de comunicagéo e sem
foco nos setores especificos.
[ ] Outro formato. Especifique.

10. Apos a conclusdo do processo de elaboracdo do PLHIS, houve por parte da
administragcdo municipal alguma forma de publiciza¢do/valorizagédo do plano,
no intuito de promover 0 engajamento e a participacdo social na sua

execucao?
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Giovanilton: “Nao houve, néo foi dada nenhuma atengéo”.

Quanto aos instrumentos de monitoramento e avaliacdo da execucdo do
PLHIS:

Houve alguma preocupacédo especifica quanto a esta questao?

Giovanilton: “Nao. Ocorreu apenas uma preocupacado especifica com a
priorizacdo das acdes. Com relacdo a instrumentos de monitoramento e
avaliacdo foi muito fragil, apenas uma indicacdo no Plano relativo a
monitoramento no tempo, mas ndo com um método, uma sistematica
desenvolvida”.

Mesmo que ndo expressa nho plano, houve alguma discussdo sobre
metodologias de trabalho neste sentido?

Giovanilton: “N&o houve”.

Foram investigadas em experiéncias similares no Brasil?

Giovanilton: “Especificamente para monitoramento e avaliagdo nao”.

Por se tratar de uma federacdo muitas politicas publicas sdo orientadas no
plano nacional, contudo a implementagcdo deve ocorrer nos municipios, essa
organizacdo impede a identificacdo de possiveis conflitos, intensificando
dificuldades na fase de implementacéo local?

Giovanilton: “Na teoria a coisa como foi pensada pelo Ministério das
Cidades, a estrutura, as politicas, elas séo inteligentes no sentido de que é
necessario ter orientacées gerais para o pais, mas quem define as coisas
especificas sd0 0s municipios pois estes que estdo mais proOxXimos ao
problema. Porque historicamente era o contrario: o pais definia um uanico
padrao para ser aplicado no Brasil inteiro, mas com as diferencas regionais
que nés temos isso nao da certo. Entdo existe uma suposta autonomia na
definicAo as politicas. Mas um problema que a gente sabe € que iSso ndo
funciona assim para a autbnima financeira. O municipio ficou com muitas
atribuicbes mas existe uma centralizacdo de recurso a nivel federal. Entao
existe um descompasso ai, a teoria & interessante viabilizando pensar a
politica mais especifica a nivel local, mas eu também tinha que ter uma
descentralizagdo dos recursos para que fosse possivel executar as politicas.
Mas nesse modelo de centralizacdo dos recursos financeiros, vem esse tipo

de politica como o Programa Minha Casa Minha Vida, que sdo padrbes que
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vém de cima para baixo, e passa todo mundo a so fazer isso muito em funcao
da linha de financiamento. Por outro lado, também vejo uma falta de
criatividade de explorar as possibilidades. A nivel municipal, por exemplo,
existe a possibilidade de integrar melhor a politica habitacional com os
instrumentos do plano diretor, e a gente ndo vé isso acontecer na pratica.
Porque um dos grandes problemas do setor de habitacdo é a terra, a questao
fundidria. Entdo se ndo mexer naqueles instrumentos que tém algum tipo de
intervencdo na questdo fundiaria, ndo sai do lugar ou vou ter politicas
replicando o que ja tem ai. Além disso o nosso leque de opc¢Bes da politica
habitacional é muito pouco diversificado, 0 que os municipios fazem hoje é
basicamente a politica da casa prépria, € dificil ver um aluguel social ou uma
concessao por um tempo, ou financiar o terreno. A politica habitacional carece
dessa diversidade”.

13.Vocé acredita que uma série de deliberacdes devem ser providenciadas como
a estruturacdo administrativa, a montagem de equipes, a disposicao de
recursos orcamentarios, a infraestrutura adequada para atendimento do
publico alvo, a contratacdo de servicos, o desenvolvimento de pesquisas, 0
monitoramento dos processos, para que seja garantida uma implementacao
eficaz?
Giovanilton: “Todo esse roteiro € importante, mas a distancia entre a teoria e
a pratica ainda é muito longa. NO6s temos alguns problemas de base, como a
Erminia Maricato destaca, que é a educac¢do urbana que € zero no Brasil,
pouquissima sensibilidade para com a questao urbana no pais de como ela é
relevante para a sociedade. Entdo, estamos falando de uma dimensé&o que
extrapola a questdo da implementacdo das politicas, passa por uma questao
mais ampla. Essa sensibilizacdo tem que comecar bem antes, sendo a gente
vai sempre esbarrar nesse fato, e por mais que seja criada uma estrutura
robusta, na hora de dialogar com a sociedade encontra esse fator limitante.
As questdes de ordem técnica, de ordem administrativa, hoje em dia ha
solugdes mais faceis por meio de metodologias e de experiéncias. A grande
guestdo esta naquilo que envolve a sociedade, de modo que ela entenda a
linguagem daquilo que deve ser discutido, e outra grande questdo sao 0s

conflitos e embates politicos que o setor de habitacdo precisa fazer mas
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sempre fica em segundo plano (a questdo fundiaria, o financiamento, e a
participacdo social). Entdo esses dois desafios sdo muito maiores do que as
questdes de estruturacdo interna da administracdo publica. Se conseguirmos
mexer nesses dois desafios colocados, essas demais questdes vao ter que se
mexer por pressao ou pela propria demanda que o setor vai gerar.

14.Vocé observa que a implementacdo € vista por muitos gestores como nada
mais do que um processo automatico, administrativo e hierarquico?
Giovanilton: “Eu vejo um grande erro na forma como essa politica foi
construida pelo Ministério das Cidades, onde se burocratizou demais em
torno da elaboracdo dos planos. Eu acho também que partir de experiéncias
praticas, se fazer o caminho inverso, € mais valido pois vocé ganha a
confianga da populagdo. Quem lida muito com planejamento tem uma
tendéncia a achar que tudo tem uma sequéncia légica de cima pra baixo
normalmente para acontecer, mas na pratica a populacdo jA esta tao
descrente, que por meio das experiéncias praticas é que se consegue ganhar
forca e mobilizar as pessoas para as discussfes maiores. Entdo talvez a
gente tenha que ter capacidade de fazer as duas coisas. Nado é s6 quando a
gente tiver um plano perfeito, programas estabelecidos e projetos contratados
que a gente vai comecar com as acdes. Mas quais acdes que ja funcionam e
que a partir delas poderia comecar a pensar como seriam desenvolvidos
outros projetos e outras acbes. Parece que é romper a légica do
planejamento, mas na verdade é agregar valor pra ganhar confianca. Por
exemplo, a gente o Projeto Terra da prefeitura de Vitéria com uma experiéncia
fantastica de erros e acertos, além de uma série de avaliagbes que ja tem e
know-how de pessoas, e que a gente pouco aproveita aqui no estado. Mas
infelizmente tem a coisa burocratica”.

15.A qualificacdo dos agentes gestores da politica habitacional e do
planejamento urbano local se apresenta como uma das dificuldades quanto a
execucao dos PLHIS?

Giovanilton: “E porque as secretarias sdo negociacdes muitas vezes, da
época da campanha, de apoio de vereadores, que tem a sua légica também,
porque as vezes vocé coloca um super técnico mas que nao tem dominio da

politica local e acaba promovendo uma desorganizacdo. A questao é nos
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termos processos que sejam dado continuidade, porque independente de
guem vai estar ali € necessario que seja dado continuidade em algo que foi
planejado e consensuado com a populacdo. O gestor apenas tem que estar
ali para dar continuidade aquela proposta. Entdo a questdo ndo é tanto se o
gestor € o cara mais capacitado, mas € como que ele esta ali para dar
continuidade a algo que ja foi implementado, a uma politica ja estabelecida. A
qualificacdo é importante mas ndo € s0 iSso que garante 0 sSucesso, mais
importante é ter gente que dé continuidade nas politicas. Nessa continuidade
vai estar a formacdo e a capacitacdo da equipe, o monitoramento e a

avaliagdo’.



