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RESUMO

Este trabalho consiste em um estudo sobre a politica de habitacdo no Brasil, enfocando
especificamente o caso da formulacéo e implementacdo do Programa de Subsidio de Interesse
Social a Habitacdo — PSH2009, em uma instituicdo financeira, no Rio Grande do Sul. Tal
programa € voltado para populacdo de baixa renda, com renda familiar até 3 salarios minimos,
e seu alcance abrange tanto a populagdo urbana como, a populagdo da zona rural. O que
buscamos investigar foi o processo de formulacdo, implementacdo e funcionamento do
programa no Rio Grande do Sul, no que tange aos critérios de escolha dos beneficiarios, bem
como verificar de que modo ocorreu a implementacdo do programa em termos de possiveis

obstaculos ou vantagens deste processo.

Palavras-chaves: politica habitacional, programa habitacional de interesse social,

déficit habitacional, avaliagdo de politicas publicas.



ABSTRACT

This work is about the housing public Policy in Brazil, centering in the Program
Subsidio a Habitacdo de Interesse Social - PSH2009, in a financial institution in Rio Grande
do Sul State. This Program is toward to low income population, with family income up to 3
minimum salaries and involves urban and rural population. We researched the formulation
and the implematation of that Program. We took into account the criteria to select the eligible
people to participate in the Program, to verify how the implematation happened to identify

some obstacles or advantages in the process.

Key-words: housing public policy, housing program, housing deficit, public policy

evaluation.
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INTRODUCAO

A caréncia habitacional € um problema recorrente no Brasil. Segundo o Ministério das
Cidades, sdo mais de sete milhdes de familias que precisam de moradias novas, além de 10
milhdes de domicilios com problemas de infra-estrutura basica, falta de moradia e moradias
precérias.

Alguns dos fatores explicativos para o grande déficit habitacional no pais dizem
respeito as conseqiiéncias decorrentes das politicas publicas na area da habitacdo no que se
refere as desigualdades sociais, a concentracdo de renda e o crescimento desordenado das
cidades, e programas habitacionais e falta ou escassez de recursos aplicados ao longo dos anos
no Brasil.

De acordo com a Politica Nacional de Habitacdo - PNH (2004), baseada em estudos
de renda e déficit habitacional realizada pela Fundacdo Jodo Pinheiro - FJP, em 2000, "a falta
de moradia digna para populagdo nas faixas de renda mais baixa", demonstraram que 92%
esta situado entre 0 a 5 salarios minimos e que 84% compreendem o0s que estdo entre 0 e 3
salarios minimos. (MARICATO, 2006, p.217)

As politicas publicas voltadas ao setor habitacional, desde da criacdo do Banco
Nacional de Habitacdo, em 1964, e sua extingdo em meados de 1980, ndo foram
suficientemente "adequadas" de modo a atender a demanda por moradia das camadas
populares, que, longe de terem acesso a financiamentos ou a terra, tenderam a localizar-se em
areas periféricas insalubres (contaminacdo da agua, do solo, do ar) e inseguras (riscos de
acidentes diversos). Além disso, muitos planos careceram, nos anos de 1980, de planejamento
e recursos técnicos e financeiros necessarios para implantacdo de programas ou planos que
dessem conta dessa tematica (CARDOSO, 1999, p.3).

Em meados dos anos de 1980, com a crise do Sistema Financeiro de Habitacdo, a
politica habitacional no Pais foi prejudicada com a desarticulagdo progressiva da instancia
federal, a fragmentacdo institucional, a perda de capacidade decisoria e a reducéo significativa
dos recursos disponibilizados para investimento na area.

Com a Constituicdo de 1988 e a reforma do Estado, o processo de descentralizacdo
politico-administrativa do pais estabeleceu uma redefinicdo de competéncias, passando a ser
atribuicdo dos Estados e Municipios a gestdo dos programas sociais e de habitacdo, seja por
iniciativa propria, seja por adesdo a algum programa proposto por outro nivel de governo, seja

por imposic¢ao Constitucional.
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Com esforco de mobilizagdo da sociedade civil organizada em associagdes de classe e
cooperativas de crédito habitacional, contribuiram direta e indiretamente junto ao poder
estatal para a promocao de discussdes que levaram o Governo Federal, através do Ministério
das Cidades - a aprofundar estudos e métodos de calculo de déficit habitacional para as
familias de baixa renda, tendo como objetivo formular e implantar acGes adequadas a
realidade de cada municipio, atraves de um plano de habitacdo com regramentos que
permitiriam a instrumentalizacao necessaria para amenizar o déficit habitacional brasileiro.

Em 2004, o Ministério das Cidades criou a Politica Nacional de Habitagdo (PNH),
implementada de forma gradual, viabilizando instrumentos, recursos e programas que
visavam garantir a sincronia entre a conclusdo do planejamento para o enfrentamento do
déficit do setor, e as agBes concretas para a habitacdo de interesse social e a partir da nova®
PNH (junho/2006). Essa politica habitacional buscou rever os programas de habitacdo ja
existentes de modo a aproxima-los das demandas do setor, inclusive através da ampliagcdo dos
projetos para a zona rural e para as populagdes quilombolas e indigenas.

Com o PNH, foi instituido o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(FNHIS), atraves da Lei 11.124, e que instituiu-se o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS e seu Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitagéo de Interesse
Social)>. O FNHIS se originou pela iniciativa popular, e se destinava a realizacdo de
programas habitacionais de interesse social para baixa renda; implementando politicas e
programas de investimentos e subsidios, que antes da criacdo do PNH, os investimentos para
programas no setor de habitacdo vinham de recursos do Fundo de Desenvolvimento Social
(FDS). (BRASIL, 2004)

Dentro os programas de interesse social, foi sancionada a Lei n® 10.998, que alterou o
Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social (PSH), sendo que 0s recursos deveriam
ser aplicados na complementacdo de valores ndo suportados pelas rendas dos mutuérios
beneficiados pelo Programa, (Diario Oficial da Unido, dez-2004). Os valores variavam entre
R$ 2.000,00 a R$ 9.000,00, dependendo da localizagdo da moradia. De acordo com a portaria

Interministerial n® 335 (BRASIL, set-2005), esse subsidio constituiu um fator gerador de

. DECRETO N°5.796, de 6 de junho de 2006. Regulamenta a Lei no 11.124, de 16 de junho de 2005, que dispde sobre o Sistema Nacional
de Habitacéo de Interesse Social - SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitag&o de Interesse Social, esse fundo a partir de 2006 centraliza os
recursos orgamentarios dos programas de Urbanizacdo de Assentamentos subnormais e de habitagdo interesse Social.
htm/http://www.cidades.gov.br/images/stories/ ArquivosSNH/ArquivosPDF/DecretoN5796_2006.pdf

2 LEIN® 11.124, de 16 de junho de 2005, que dispde sobre o Sistema Nacional de Habitacéo de Interesse Social e cria 0 Fundo Nacional de
Habitagdo de Interesse Social - FNHIS e institui o Conselho Gestor do FNHIS, integrado pelo Ministério das Cidades, Conselho Gestor do
Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social, CEF, Conselho das Cidades, Instituicdes de Administragdo PUblica direta e indireta dos
Estados, Distrito Federal e Municipios. www.cidades.gov.br e http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02004-2006/2005/Lei/L11124.htm
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equilibrio  econdmico-financeiro, podendo chegar no maximo até 70% do valor
financiado ou parcelado ao beneficiario final.

Nesse trabalho de pesquisa fizemos um estudo sobre a politica de habitacdo no Brasil
enfocando o caso da formulacdo e implementacdo do Programa de Subsidio & Habitagdo de
Interesse Social — PSH no Rio Grande do Sul, o qual é operado por uma instituicdo financeira.
Tal programa esta voltado para populacdo de baixa renda, entre 1 a 3 salarios-minimos,
abrangendo tanto a populacdo urbana, quanto a da zona rural. A pergunta que se formulou
foi: como se implementou o PSH no RS de acordo com o ponto de vista dos gestores de tal
programa?

O objetivo geral foi avaliar o processo de formulacéo e implementacdo do PSH no Rio
Grande do Sul entre o periodo de dezembro de 2008 a janeiro 2011. Os objetivos especificos
foram:

a) ldentificar os critérios de escolha dos seus beneficiarios (municipios e moradores),
considerando alguns indicadores como mulher chefe de familia; idoso, portador de
deficiéncia, tipo de moradia anterior, outros.

b) Verificar os fatores que influenciam no cumprimento de cronograma de obra;

c) ldentificar, através dos implementadores do programa, como esta ocorrendo a
implementacdo em termos de possiveis obstdculos ou vantagens no processo (beneficiérios

atingidos, desisténcias, programas concorrentes, etc.).

Na metodologia utilizada para alcangar os objetivos propostos foram realizadas
entrevistas semi-estruturadas com os gestores do PSH, sendo 2 entrevistas na instituigéo
financeira operadora do programa®, 4 entrevistas com representantes da Secretaria de
Habitacdo do Estado do RS e 29 municipios integrantes da regido metropolitana e regido nao
metropolitana, somente areas urbanas impactados pelo programa;

Através da analise documental, foram coletados dados de fontes primarias e
secundarias, tais como: relatérios de 6rgdos estatais e de instituicdes da sociedade civil
cooperativas) acerca do programa, emails entre as entidades conveniadas e a instituicdo
operadora do programa, atas de reunides das comissGes formadas por representantes de

prefeituras e beneficiarios, atas da instituicdo financeira que opera o programa no Rio Grande

® Grande parte destas entrevistas foi realizada via comunicacéo eletrdnica, através de email ou por telefone.

1- BANCO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, instituicdo financeira operadora do PSH2009.

2 - Municipios da regido metropolitana (urbana): Estancia Velha, Sapiranga, Gravatai, Sapucaia do Sul, Esteio e
ndo metropolitanas (urbana) - Total de 29 municipios pesquisados.

4 - As cooperativas (zonas rurais) ndo foram pesquisadas por entrevista, apenas por dados disponiveis pela
instituicdo financeira operadora do PSH2009 .



12

do Sul e de conveniados, planilhas de dados referentes aos dados do beneficiario e ao
acompanhamento das obras em relacdo ao percentual executado, por municipios do RS que
se habilitaram ao PSH2009, sendo que os dados estatisticos contemplam 0s municipios
do RS, por localizagdo em zonas urbanas (regides metropolitanas e ndo metropolitanas) e
zonas rurais, devido as especificidades de cada regido e por definicdo do programa as
informacdes eram individualizadas, como veremos no resultado pesquisados.

Em relacdo a pesquisa realizada, ressaltarmos sua importancia quanto a quantidade de
informacdes do banco de dados, que além de ser uma exigéncia legal de envio bimestral de
relatorios ao Ministério das Cidades, contendo dados da situacdo da obra e dados sociais do
beneficiario, também, servem como importante ferramenta para construcao de anéalises sobre
0 programa, que atraves de indicadores e varidveis poderiam colaborar muito em avaliacbes
futuras sobre agdes ou aplicacdo de programas no sentido de serem melhor investigados
pelas ciéncias sociais.

A importancia do estudo reside no fato de que as politicas publicas, para que possam
gerar resultados satisfatorios, necessitam ser avaliadas ndo s6 na sua fase conclusiva, ou na
questdo dos recursos orcados e repassados, mas, nas peculiaridades das questdes sociais
implicitas durante o andamento de um programa, levando em conta o0s atores sociais
envolvidos e os fatores externos que podem influenciar sua implantacao.

O presente Trabalho de Concluséo de Curso esta estruturado da seguinte forma:

No capitulo 1 discutimos o histérico das politicas publicas para habitagdo no Brasil, de
modo a dar conta das mudancas contextuais que ao longo dos anos foram moldando a forma
de perceber e fazer politicas publicas para as demandas por habitacéo no pais.

No capitulo 2 fizemos uma reflexdo acerca da importancia da avaliacdo de politicas
publicas, especialmente no que se refere a visdo das Ciéncias Sociais sobre este tema.

O capitulo 3 foi dedicado ao conceito de déficit habitacional no Brasil, no que diz
respeito ao contexto atual das demandas por habitacdo, como no que se refere as
conceituacdes e metodologias empregadas para calcula-lo, como por exemplo a coabitagdo
familiar.

No capitulo 4 fizemos a apresentacdo do Programa de Subsidio de Interesse Social da
Habitacdo, o PSH, objeto de nossa analise no presente estudo.

Por fim, no capitulo 5, apresentamos dados do perfil dos beneficiarios e analises
acerca dos fatores que influenciaram o cumprimento do cronograma de obras para

implementacéo do PSH nos municipios do Rio Grande do Sul.



1 AS POLITICAS PUBLICAS PARA HABITACAO NO BRASIL

1.1 As Politicas Pablicas de Habitacdo Antes da Constituicdo de 1988

Pensar em politicas publicas, no que se refere a habitacdo significa compreender como
se deram essas politicas e seus programas habitacionais para solugdo do(s) problema(s) da
habitac&o no caso brasileiro, acentuadas com o processo de industrializagdo ocorrido no Brasil
e em outras economias periféricas no final do século XIX, e, consequente urbanizacdo
desordenada, levando a formacéo de diversos tipos de ocupacéo informal do espaco urbano
sem 0 planejamento necessario. As necessidades geradas pelo acelerado processo de
urbanizacgéo, que "entre 1950 a 2000 a populagéo cresceu de 11 milhdes para 125 milhdes.
(BONDUKI, 2007,p.72).

Pensando nessa camada da populacédo € que o governo federal criou o Banco Nacional
de Habitacdo - BNH*, e reformulou o Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH)®, aprovado pela
Lei N°. 4.380 de 21 de agosto de 1964. O Sistema Brasileiro de Habitagdo (SFH) se estruturou
com vultosos recursos gerados pela criagédo, em 1967 do Fundo de Garantia por Tempo de
servico - FGTS®, chamado de poupanca compulséria de todos os assalariados brasileiros e
que, somado aos recursos da poupanca voluntaria, formou o Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo (SBPE). (BONDUKI, 2007, p73).

Com a reestruturagcdo do Sistema Financeiro de Habitagdo, o Estado continuou
exercendo seu papel, ndo mais pelo principio do bem-estar social e passando a atuar como
intermediador de recursos entre o poder pablico e a iniciativa privada. Houve o surgimento de

novos programas habitacionais com base nos empreendimentos associativos, condominios

* Substituiu a Fundagdo Casa Popular, criada através do Decreto-Lei 9.218 de 01/05/1946.

®> No periodo de 1964 a 1965, trés leis estruturam o SFN: A lei n° 4.380 , de 21/08/64, instituiu a correcio
monetarias nos contratos imobiliarios de interesse social e criou o Banco Nacional de Habitacdo- BNH.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4380.htm. A lei 4.595, de 31/12/64 definiu as caracteristicas e area
de atuacdo das instituicdes financeiras e criou o Banco Central do Brasil-BACEN e o Conselho Monetario
Nacional -CMN, ¢érgaos resumidamente executor, fiscalizador e regulador da politica monetaria do pais,
respectivamente. A lei n®. 4.728, de 14/07/65 - disciplinou o mercado de capitais e estabeleceu medidas para seu
desenvolvimento (www.bcb.br).

® O Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS , Lei n.5.107 de 13.09.1966 -, é constituido de contas
vinculadas, abertas em nome de cada trabalhador, quando o empregador efetua o primeiro deposito. O saldo da
conta vinculada é formado pelos depdsitos mensais efetivados pelo empregador, equivalentes a 8,0% do salario
pago ao empregado, acrescido de atualizacdo monetaria e juros.Atualmente é gerido por um conselho curador
representado por representantes do Governo Federal, dos trabalhadores, dos empregadores, sendo a Caixa
Econbmica Federal é o Agente Operador. (site da CEF,http://www.fgts.gov.br/trabalhador/index.asp)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4380.htm
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fechados ou habitac6es isoladas, através de financiamento ou autofinanciamentos bancérios
de longa duracéo.

Na nova 6tica do SFN, o FGTS e a caderneta de poupanca’, através dos recursos
aplicados tinham de gerar retorno financeiro suficiente para compensar a inflagéo, os juros, os
custos administrativos e o lucro dos agentes privados, pressupunham uma auto-sustentacdo
financeira. Esperava-se que as aplicacfes desses recursos na construcao habitacional dessem
retornos suficientes para remunerar investidores das cadernetas de poupanga e 0s recursos do
trabalhador retidos no FGTS.

O Sistema Financeiro de Habitagdo - SFH, gerenciado pelo BNH e operacionalizado
pelas COHAB'’S, foi um instrumento oficial para dar condicdes de capitalizacdo das empresas
ligadas a construcdo civil, e estruturacdo de uma rede de agentes financeiros privados para
financiamento da producdo. CapitalizacGes, onde suas aplicacdes, também, deveriam ter
gerado excedente para valorizagbes dos capitais (publicos e privados) que participavam da
intermediacdo financeira, do processo produtivo e da gestdo da politica habitacional. Em
suma, o SFH foi criado para captar recursos e destina-los, através da intermediacao financeira,
a producdo de habitacGes, urbanizacdo e saneamento. E, por consequéncia, facilitar a
aquisicdo da moradia pela populacdo de baixa renda com financiamentos de longo prazo,
reduzindo o déficit habitacional.

O SFH teve importante crescimento a partir de 1967, sob o governo de Costa e Silva,
quando o BNH recebeu a gestdo dos depdsitos do FGTS e a implementacdo do Sistema
Brasileiro de Poupanga e Empréstimo, ampliando o capital do Banco, tornando-o uma das
principais institui¢des financeira do pais e o Unico 6rgdo governamental com foco de gestéo
voltado ao problema da habitacdo com condicGes de amenizar o déficit habitacional a época.
(BOTEGA, 2009, p. 4).

A acdo do BNH teve expressiva atuagdo no processo de desenvolvimento urbano
através do financiando obras de infraestrutura urbana, melhorando o sistema viario e de
pavimentacdo, a rede energia elétrica, o transporte e a comunicagéo, assim como a geracao de
novos postos de trabalho, através de milhares de conjuntos habitacionais.

Cardoso (1999, p.3), referindo-se ao periodo getulista, cita que os Institutos de
Aposentadoria e Pensdo aplicavam 0s recursos dos trabalhadores inseridos no mercado

formal, financiando os que tinham melhor renda. Fato que, segundo ele, ao garantir as

" Caderneta de poupanca, criada em 64, juntamente com o BNH, com remuneracio fixada pelo BACEN, tem
como objetivo além da seguranca ao poupadores, seus recursos direcionados para financiamento a habitacdo e
infraestrutura e saneamento bésico, de acordo com regramentos BACEN.
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cadernetas de poupancas privadas, lastreadas com os recursos do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS), acabou desviando recursos destinados as camadas de baixa renda
para os grupos de renda média. "Nos 22 anos de existéncia do BNH, 92% dos recursos do
Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), foram aplicados em beneficio de familias com
rendimento superior a cinco salarios minimos, enquanto 90% da populacéo brasileira ganha
abaixo disso" (NASCIMENTO e BRAGA, 2009, p.105).

Segundo, Nabil Bonduki (2007, P. 72), o periodo de 1964 a 1986, foi 0 Gnico em que 0
pais teve de fato uma Politica Nacional de Habitacdo, sendo que seu papel econdémico
dinamizou a economia, através da geracdo de empregos e fortalecimento do setor da
construcdo civil, transformando-se num dos elementos centrais da estratégia dos governos
militares. Sendo que o Sistema Financeiro de Habitacdo, através do Banco Nacional de
Habitacdo - BNH, financiou a constru¢édo de 4,3 bilhdes de unidades novas, das quais 2,4 com
recursos do FGTS, para o setor popular, e 1,9 milhées com recursos do SBPE, para o0 mercado
de habitacao destinado a classe média. segundo ele, no periodo do BNH (1964 a 1986), foram
construidas 25% do total de moradias, mas que foram insuficientes para enfrentar o desafio da
urbanizacéo brasileira”. (BONDUKI, 2007,p.72).

Por outro lado, o autor ressalta a caréncia do Plano na destinacdo de recursos para
apoiar a producdo de moradias ou urbanizacdo por processos alternativos, incorporando o
esforco préprio e a capacidade organizativa das comunidades. Em consequéncia, ocorreu um
intenso processo de urbanizacdo informal, onde as comunidades carentes, auto-empreenderam
a casa propria em assentamentos urbanos precarios, como loteamentos clandestinos e

irregulares, distantes das areas urbanizadas e deficientes de infraestrutura.

Em 1965, comecou a funcionar a conta-movimento, que registrava as operacoes
realizadas pelo Banco do Brasil na condicdo de agente financeiro do Banco Central.
Essa conta passou gradativamente a ser utilizada como fonte de suprimento
automatico do Banco do Brasil, viabilizando, assim, a realizacdo da politica de
crédito oficial e outras operacdes do Governo Federal, sem o0 prévio
provisionamento de recursos. Durante esse periodo, portanto, a preponderancia dos
interesses governamentais no Conselho Monetario Nacional, assegurada pela sua
prépria composicao, bastante ampla, e de decisGes voltadas para o desenvolvimento,
marcaram aquele 6rgdo como um financiador de déficits do setor publico, o que é
apontado como causa do cronico processo inflacionério, que se acentuou a partir da
década de 70. O periodo também foi marcado pela crise do setor de credito
imobiliario, com o esvaziamento do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
(FGTS) e do Fundo de Compensacdo de Variagdes Salariais (FCVS), culminando
com a extingdo do Banco Nacional de Habitagdo, em 1986. (http://www.apbc.org.br)
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Com a crise e a recessdo dos anos 80, os aportes de recursos do FGTS tinham um
comportamento pro-ciclico, uma vez que expandiam-se ou contraiam-se conforme as
caracteristicas do ciclo econémico, e com 0 aumento do desemprego, aumentava tambem, a
demanda dos desempregados sobre o FGTS, e em consequéncia, comprometendo 0s recursos
para habitacdo, j& que, a gestdo dos depositos desse fundo era gerida pelo BNH e 0s recursos
lastreados pelo FGTS.

Com a extincdo® do BNH, em 1986, devido o alto grau de endividamento do Sistema
Habitacional Brasileiro - SFH, resultado das inGmeras crises em meio a altas taxas
inflacionarias da economia, refletidas pela inadimpléncia dos mutuarios incapazes de honrar
suas prestacdes, que devido a politica salarial, o reajuste das prestacdes eram maiores do que

0 aumento salarial.

1.2 As Politicas Pablicas para a Habitacdo Depois da Constitui¢do de 1988

Arretche (1996, p. 110), salienta que a partir de 1987, "implantou-se uma verdadeira
via crucis" no espaco institucional de formulacdo de gestdo das politicas publicas com
transferéncias de responsabilidades do setor entre distintos ministérios. A exemplo da criacdo
do Ministério do Desenvolvimento Urbano (MDU), criado em 1985 e extinto e outubro de
1987. Em seu lugar foi criado o Ministério de Habitacdo, Urbanismo e Meio Ambiente
(MHU).

Em setembro de 1988, o MHU foi extinto, sendo criado em seu lugar o Ministério da
Habitac&o e do Bem-Estar Social (MBES). E, em janeiro de 1989, o MBES foi extinto e suas
competéncias assumidas pelo Ministério do Interior. Em resumo, segundo estudos da Revista
Brasileira de Gestdo e Desenvolvimento Regional (G&DR, 2010), essas medidas
representaram a desestruturacéo da capacidade de intervengdo do Estado no setor de habitacdo
e saneamento, duplicidade de ac¢Oes e definhamento da capacidade do governo intervir nos
Processos.

A retomada das acOes habitacionais em carater nacional s voltou a ocorrer no

governo de FHC, com a retomada de financiamento de habitacdo e saneamento bésico com

® Decreto-Lei n° 2.291 de 21-11-1986, extingue o BNH, incorporada pela Caixa Econdmica Federal, passando a
competéncia de regular o Sistema Financeira Nacional através do Conselho Monetario Nacional.
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recurso do FGTS, criando programas especificos para o setor privado como a Carta de Crédito
Individual e associativa’, e para o setor plblico visando a urbanizacio de assentamentos
precarios que durou até 1988, quando foram impostas restricdes ao financiamento do setor
publico.

Ainda, nesse periodo foi criado o Programa de Arrendamento Residencial (PAR),
permitindo a utilizacdo de recursos de FGTS e Orcamento da Unido, o que possibilitou a
construcdo de diversas unidades habitacionais em todo o territério nacional. Entretanto,
estudos verificaram que a implementacdo desses programas geraram pouco impacto sobre o
déficit habitacional, em particular nos segmentos de baixa renda, em parte devido a
dificuldade de acesso e enquadramento dessa populacdo nas garantias bancarias para
financiamento da casa propria.

Em meados dos anos 90, no governo de Fernando Henrique Cardoso, ocorreu a
implementacdo de um programa abrangente de descentralizacdo das politicas sociais, que
transferiu para os Estados e Municipios grande parte das funcbes de gestdo das politicas
sociais. Essa descentralizacdo da autoridade para alocacdo desses recursos combinava um
endurecimento das exigéncias para obtencdo dos emprestimos federais: mesmo aprovada por
uma comissdo estadual, uma empresa publica estadual ou municipal deveria comprovar
capacidade de endividamento, exigindo por parte delas contengdo do seu déficit pablico.

Segundo Bonduki (2007, p.78-79), em 1995, no governo de Fernando Henrique
Cardoso, houve uma retomada nos financiamentos de habitacdo e saneamento com recursos
do FGTS, e dentro de uma nova concepcdo de flexibilidade, descentralizacdo, diversidade,
reconhecimento da "cidade real"”, diferente da producéo de grandes conjuntos habitacionais e
em processos centralizados de gestéo.

Em 1996, a Secretaria de Politica Urbana, passou a gerir o setor habitacional, divulgou
a Politica Nacional de Habitacdo, realizado no contexto da preparacdo para 22 Conferencia das

Nacdes Unidas para os Assentamentos Humanos - Habitat I, com uma nova visao deixando

% Carta de Crédito Individual - Os recursos alocados no Programa Carta de Crédito Individual destinam-se a
concessdo de financiamentos diretamente a pessoas fisicas, para aquisicdo, construgdo, reforma, ampliacdo ou
melhoria em unidade habitacional, ou, ainda, para aquisi¢cdo de material de construcdo para construir ou reformar
um imdvel habitacional. http://www.fgts.gov.br/financiamento.asp

Carta de Crédito Associativo - Os recursos alocados neste programa destinam-se a concessdo de financiamentos
a pessoas fisicas, de forma individual, porém agrupadas em condominio ou por sindicatos, cooperativas,
associagGes, Companhias de Habitacdo ou entidades privadas voltadas para a producéo de imével habitacional,
denominadas entidades organizadoras. http://www.fgts.gov.br/financiamento.asp
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de privilegiar o financiamento a producdo. Dentre os programas, no governo FHC, e que
continuaram no governo Lula, foi a criacdo de programas de financiamentos voltados ao
beneficiario final (carta de Crédito, individual e associativa). Além desses, também, foi criado
0 programa Pré-Moradia. Em 1999, foi implementado o Programa de Arrendamento
Residéncia - PAR, voltado a producdo de unidades novas para arrendamento utilizando
recursos formados pelo FGTS e recursos de origem fiscal. (BONDUKI, 2007, p.78-79).

Em 2004, ocorreu a criacdo de programas emergenciais com dotacdes or¢camentarias
reduzidas, como o PEHP - Programa Especial de Habitacdo Popular - que permitiu apoiar um
restrito nimero de empreendimentos e a utilizacdo, com regras novas, do Programa de
Subsidio Habitacional- PSH - criado no altimo ano do governo FHC e que abordaremos no
capitulo 4. Com a criagcdo do Sistema Nacional de Habitacdo, aprovado pelo Conselho das
Cidades, surgiram dois subsistemas - o0 de habitacdo de mercado e o de interesse social, sendo
que o Subsistema de Habitacdo de Interesse Social " que depende de um complexo processo
institucional para articular Estados e Municipios" (BONDUKI, 2007, p.99).

Em 2005, foi criado o Crédito Solidario viabilizado pela ativacdo do Fundo de
Desenvolvimento Social - FDS, aumentando os subsidios para producdo de habitacéo através
de mutirdo e auto-gestdo, através das associacdes e cooperativas de crédito, mas tratava-se de
um fundo com poucos recursos e sem uma fonte sustentdvel para sua continuidade.
(BONDUKI, 2007, p. 99)

Também, em 2005, considerando a melhoria do cenario macroeconémico e de uma
relativa flexibilizagdo da politica econémica, aliado as pressdes dos movimentos sociais de
moradia e do setor empresarial da construgdo civil, ocorreu uma destinacdo crescente de
recursos ao poder publico e ampla captacdo de recursos de mercado, chamado de "um novo

boom imobiliario”, principalmente, apés a Lei Federal 10.391°

, aprovada em 2004, dando
maior seguranca juridica ao financiamento a producdo de mercado, além da obrigacdo dos
Bancos (resolucdo Conselho Monetéario Nacional) a investirem uma porcentagem de recursos
captados atraves da poupanca (SBPE - Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo),
gerando mais recursos para financiamentos em habitacdo. (BONDUKI, 2007, p.100)

Bonduki (2007,p.103), cita que um dos grandes programas de investimento governo,
em 2007, foi a implementacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento- PAC),

abrangendo as areas de energia, rodovias, portos, saneamento e habitacdo. Segundo o autor,

10" Essa lei instituiu o patriménio de afetacdo de incorporacdes imobiliarias, Letra de Crédito Imobiliario, Cédula
de Crédito Imobiliario, Cédula de Crédito Bancario e das garantias nos contratos no ambito do Sistema
Financeiro Imobiliario -SFI. (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2004-
2006/2004/Lei/LL10.931.htm#art57)
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de certa forma, alterou a politica de contencdo de despesa do inicio do novo governo, mas
que, por outro lado, a ampliacéo da producdo de mercado foi estratégica para o enfrentamento
do deficit habitacional, considerando que o setor privado ao produzir moradias para as faixas
de renda média e média baixa, acabam apropriando as habita¢Ges produzidas para a populacdo
de renda mais baixa, além de estimular a industria da construcao civil e geragdo de empregos.

Com a implementacdo do PAC, também, surgiu, em marco de 2009, o Programa
Minha Casa Minha Vida - PMCMV™*, integrado ao Plano Nacional de Habitac&o - PlanHab,
um programa federal, operacionalizado CEF e com recursos do Fundo de Arrendamento
Residencial - FAR, gerido pelo Ministério das Cidades, focando destinados a familias com
renda bruta até R$ 4.900,00, para a aquisi¢do de terreno e construcdo ou requalificagdo de
imoveis contratados como empreendimentos habitacionais em regime de condominio ou
loteamento (casas ou apartamentos).Tais programas no ambito federal integram um conjunto
de medidas destinadas a estimular a industria da construgdo civil e geracdo de empregos.

A Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades coordenou a elaboracéo
do Plano Nacional de Habitacdo - PlanHab, e que foi um importante instrumento para a
implementacao da nova Politica Nacional de Habitacdo - PNH, previsto na Lei 11.124/05, que
estruturou o Sistema Nacional de Habitac&o de Interesse Social - SNHIS.

O Plano Nacional de Habitagdo se constituiu de um processo participativo, onde a
SNH buscou consolidar um amplo pacto nacional para a "garantia do direito a moradia digna”
(Ministério das Cidades, 2005), organizados através de debates regionais e setoriais, e
representantes do Conselho das Cidades e do Conselho Gestor do Fundo Nacional de
Habitac&o de Interesse Social - CGFNHIS, foram importantes espacos de interlocucdo para a
proposicédo e deliberacdo acerca das politicas de habitacdo.

A Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades — SNH/MCidades é
responsavel por acompanhar e avaliar, formular e propor, instrumentos para a implementacdo
da Politica Nacional de Habitagdo - PNH, com o objetivo de promover a universalizacdo do
acesso a moradia e entre suas atribuicdes, destaca-se, a consolidacdo do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social — SNHIS. Para tal, a SNH, desde sua criacdo realizado diversas
acOes que d&o apoio técnico aos entes federados e aos setores produtivos até a promocgao de
mecanismos de participacdo e controle social nos programas habitacionais.

e} programa Minha Casa Minha vida esta detalhado nos sites:
(http://www1.caixa.gov.br/gov/gov_social/municipal/programas_habitacao/pmcmv/saiba_mais.asp(http:/www.m
inhacasaminhavida.gov.br) Esse programa do governo federal integram um conjunto de medidas destinadas a
estimular a industria da construcdo civil e geracdo de empregos.
fonte:http://www.agehab.go.gov.br/pehis/download/texto%20_1.pdf. Acessado em nov.-2011.



http://www1.caixa.gov.br/gov/gov_social/municipal/programas_habitacao/pmcmv/saiba_mais.asp(http:/www.minhacasaminhavida.gov.br)
http://www1.caixa.gov.br/gov/gov_social/municipal/programas_habitacao/pmcmv/saiba_mais.asp(http:/www.minhacasaminhavida.gov.br)
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A lei n° 11.124 de 2005, que institui o SNHIS, prevé, em seu art. 12, que os Estados e
Municipios, ao aderirem a esse sistema, se comprometam a elaborar seus respectivos Planos
Locais de Habitacdo de Interesse Social — PLHIS. A apresentacdo do PLHIS é condicdo para
0 acesso aos recursos do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS.

O PLHIS é um conjunto articulado de diretrizes, objetivos, metas, acGes e indicadores
que caracterizam os instrumentos de planejamento e gestdo habitacionais. E a partir de sua
elaboracdo que municipios e estados consolidam, em nivel local, a Politica Nacional de
Habitacdo, de forma participativa e compativel com outros instrumentos de planejamento
local, como os Planos Diretores, quando existentes, e os Planos Plurianuais Locais.
(BRASIL,2005)

Considerando as especificidades dos municipios com populacdo abaixo de 50 mil
habitantes e, de maneira geral, a baixa capacidade administrativa e de mobilizacdo de recursos
destes municipios, 0 SNH/MCidades definiu que o processo de elaboracdo dos planos deve
ser simplificado™? para esse perfil de municipio. (BRASIL, 2011).

De acordo com a Resolugdo n® 37, de 8 de dezembro de 2010, "Os Planos
Habitacionais de Interesse Social devem ser elaborados de forma participativa e compativel
com os Planos Diretores ou equivalentes, quando existentes, e com os Planos Plurianuais, e
devem ser aprovados no ambito de seus respectivos Conselhos Gestores dos Fundos Locais de
Habitacdo de Interesse Social, ou de outros conselhos de natureza e finalidade analogas, que
estabelecerdo os critérios e periodicidade de suas revisfes”. Sendo que a documentagédo
relativa ao PLHIS devera ser apresentada até o dia 31 de dezembro de 2011 a Centralizadora
Nacional de Fundos Sociais da Caixa Econdmica Federal — CNFSO.

12 5 conselho gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social - CGFNHIS, por meio da Resolugédo
n° 43, de 05 de julho de 2011, determinou que os municipios abaixo de 50 mil habitantes deverdo realizar seus
planos de habitacio nos moldes da Instrucio Normativa n° 15, do Ministério das Cidades. E importante
mencionar, que a SNH/MCidades promove um Curso de Ensino a Distancia para apoiar 0os municipios no
processo de preenchimento do PLHIS Simplificado. Informag6es sobre EAD PLHIS Simplificado.
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1.3 As Politicas Pablicas para a Habitacdo no Rio Grande do Sul

As informacOes, neste capitulo, referem-se a estrutura, organizagdo, objetivos de
planos e programas da atual Administracdo da Secretaria de Habitacdo do RS, extraidos do
site do Governo do Estado do Rio Grande do Sul*®.

A Secretaria Especial de Habitacdo (Sehab) foi criada no ano de 1999, através da Lei
N° 11.324, de 14 de maio de 1999, vinculando a Cohab, extinta em 2009. Em abril de 2003,
com o objetivo de aprimorar e ampliar os servigos prestados a populagéo e agregando valores,
a Secretaria Especial de Habitacdo passou a ser denominada de Secretaria de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano - SEHADUR.

Atuando na formulacdo e implementacdo de planos, acdes, programas e projetos
habitacionais, no assessoramento técnico a municipios e cooperativas, no acompanhamento e
fiscalizacdo das obras e no incentivo a formacao de cooperativas, a SEHADUR se divide em:
Planejamento e Programas Habitacionais; Acompanhamento e Fiscalizagdo de Obras; e,
Fomento ao Cooperativismo.

A Secretaria de Habitagcdo, Saneamento e Desenvolvimento Urbano (Sehabs) formula,
coordena e executa as politicas de habitacdo, saneamento e desenvolvimento urbano do
Estado. As suas acBes sdo norteadas pelo conceito de habitabilidade'®, uma concepcéo de
desenvolvimento urbano integrado, onde a habitacdo ndo se restringe a casa, incorpora
também o direito a legalizacdo fundiaria, infra-estrutura e saneamento.

Em 2007, com o projeto de reestruturacdo administrativa do Governo, a secretaria
passou a ser chamada de “Secretaria de Habitacdo, Saneamento e Desenvolvimento Urbano”,
com a inclusdo da Corsan. O objetivo principal de atribuicbes da SEHADUR é reproduzir a
nivel estadual as atribui¢des do Ministério das Cidades, cujos eixos principais de atua¢ao séo:
habitagdo e saneamento ambiental. Também, o Estado "atua através de intervencéo direta ou
por assessoramento técnico aos municipios e comunidades, podendo realizar convénios para

garantir a viabilidade das ac6es de regularizacéo fundiaria"*®.

13 http://www.estado.rs.gov.br. Acessado em novembro de 2011.

¥ A Politica Estadual de Habitagdo parte da concepcéo de habitabilidade, na qual a habitagdo ndo se restringe a
casa, incorpora também o direito a legalizacdo fundiaria, infraestrutura, saneamento, mobilidade e transporte
coletivo e servigos urbanos e sociais. (Disponivel:http://www.sehadur.rs.gov.br ,acesso em nov-2011).

5 A regularizagdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que
visam a regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito
social a moradia, o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. A regularizacdo fundiaria ocorre em etapas e encontra variantes em razéo
das especificidades locais, espaciais, sociais e juridicas. As peculiaridades de cada situacdo tém grande
importancia no éxito da regularizacio. E interdependente da politica urbana municipal e pressupde a


http://www.estado.rs.gov.br/
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O papel "que € atribuido ao Estado pelo SNHIS é atuar como articulador das a¢des do
setor habitacional, no ambito do territério do Estado; promover a integracdo dos planos
habitacionais dos municipios aos respectivos planos de desenvolvimento regional; coordenar
atuacOes integradas que exijam intervencdes intermunicipais; dar apoio aos municipios para a
implantacéo de seus programas habitacionais e das suas politicas de subsidios".

Os programas habitacionais da SEHADUR objetivam promover a producdo de acfes
habitacionais através de parcerias com municipios e cooperativas habitacionais, por meio dos
seus préprios programas ou em complementacdo aos programas do Governo Federal. O
Programa Operacional da SEHADUR denomina-se Produgéo de Acdes de Habitacionais, ao
qual se vinculam os Programas Estruturantes “Emancipar” e “Nossas Cidades”, e o Programa
da Consulta Popular, com recursos do Governo do Estado e complementos com recursos do
Governo Federal, como o Programa de Subsidio Habitacional — PSH e da Resolugdo 460/518
do CCFGTS.

Através do Conselho Estadual das Cidades - Concidades, criado pelo decreto 43.686,
de margco de 2005, é viabilizado o debate em torno da politica urbana, respeitando a
autonomia e as especificidades dos segmentos do setor produtivo; organizacfes sociais;
ONG’s; entidades profissionais, académicas e de pesquisa; entidades sindicais; e Orgaos
governamentais. Essa pluralidade de 6rgéos e entidades visa a construcdo de politicas publicas
que favorecam o acesso a todos os cidaddos, tendo sempre como referéncia as deliberacGes
advindas das conferéncias municipais, estaduais, encaminhando suas diretrizes para a
discussdo nacional. (Secretaria de Habitagdo do Estado, nov.2011)

O Concidades participa da coordenacdo geral do Plano Estadual de Habitagéo de
Interesse Social - PEHIS, que visa 0 acesso a terra urbanizada e a habitacdo atraves da
implementacdo de politicas e programas de investimentos e de subsidio. O principal objetivo
do PEHIS ¢é orientar o planejamento estadual do setor habitacional, através da reunido de
representantes da iniciativa privada e publica e sociedade civil envolvidos com o setor
habitacional e do desenvolvimento urbano. No estado, a elaboracdo do PEHIS envolve 3
etapas: metodologia, diagndstico do setor habitacional e estratégias de acéo, e esta em fase

final, sendo que o término da elaboracio dos PEHIS esta previsto ° para dezembro de 2011.

qualificacdo e dignificacdo do direito a moradia.(disponivel:http://www.sehadur.rs.gov.br), acessado em nov-
2011.

18 Fonte: Férum Nacional de Secretarios de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano -FNSHDU, Associacdo
Brasileira de Cohabs e Agentes Publicos de Habitagdo -ABC. (www.cidades.gov.br)


http://www.mp.rs.gov.br/ambiente/legislacao/id4834.htm
http://www.sehadur.rs.gov.br/portal/index.php?acao=documentos&sessao=cohab&categoria=biblioteca&codsessao=5&codcategoria=2&codsubcategoria=58

2 A IMPORTANCIA DA AVALIACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

A avaliagdo de politicas publicas, cujo inicio data de 1960, nos EUA, e sendo
introduzidas na Ameérica Latina nas décadas de 1980 e 1990, tiveram um papel de instrumento
gerencial ligado as estratégias e interesses dos tomadores de decisdo. Segundo Faria (2005,
p.98), até hoje, especialmente na América Latina, existe o predominio de um aspecto
"tecnicista” da avaliacdo no ambito estatal e no plano analitico, vista quase que
exclusivamente como instrumento de gestdo governamental, servindo aos interesses dos
tomadores de decisao e suas estratégias.

Segundo a tese de Derlien (2001), conforme a motivacdo do Estado, de 1960 a 1990, a
funcdo da avaliacdo variou em trés niveis: informacédo, realocacdo e legitimagdo. A funcgéo
avaliacdo no sentido de realocacédo, na década de 1990, teria como objetivo a realocacéo de
recursos, sendo que os avaliadores teriam como atores principais os auditores e ndo 0s
administradores dos programas, aqueles privilegiando a medicdo de resultados, com fins de
identificar quais programas ou atividades publicas poderiam ser suprimidos ou privatizados.

Carlos Faria (2005,p.100) citando Caiden e Caiden (2001,p.79), explica que as fungdes
de medicao de desempenho, monitoramento e a avaliagédo, tinham dois propositos: primeiro, 0
de contencdo de gastos publicos, através de maior eficiéncia e produtividade no @mbito do
Estado, alem da maximizagdo da transparéncia da gestdo publica e da responsabilizagdo dos
gestores, em um processo onde o “consumidor” dos bens e servi¢os publicos ficaria em
primeiro plano; e segundo, que as reformas pudessem contribuir para uma reavaliacdo das
atribuicdes das organizagcfes governamentais.

Segundo Arretche (2002), uma das grandes reivindica¢fes democraticas dos anos de
1970 e 1980 consistia na descentralizacdo das politicas publicas. No Brasil, ocorreram
reformas das instituicdes politicas ao longo dos anos de 1980, particularmente eleicdes diretas
a todos os niveis de governo em 1982 e as deliberacdes da Constituicdo Federal de 1988,
recuperando as bases federativas do Estado brasileiro. A Constituicdo Federal de 1988,
através dos artigos 182 e 183", estabeleceu principios e regras importantissimas para a

17 art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais

fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem- estar de
seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacgéo da cidade
expressas no plano diretor.

§ 3°- As desapropriac¢@es de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizacdo em dinheiro.
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efetivacdo do direito a moradia, destacando-se os principios da propriedade privada e 0s
principios da propriedade urbana e também a necessidade de construcdo de Planos Diretores
de Desenvolvimento Urbano (PDDU) para os municipios com populacdo superior a 20 mil
habitantes.

Para Arretche (apud RIKER, 1987), a descentralizacdo diz respeito a distribuicdo das
funcBes administrativas entre os niveis de governo, onde diversas formas de transferéncia de
recursos e delegacdo de funcdes permitem que um dado nivel de governo desempenhe
funcdes de gestdo de uma dada politica, independentemente de sua autonomia politica e fiscal.
Ainda, em relacdo a Faria e a nova énfase dada a avaliacdo das politicas no Brasil, para ele
essa € uma "tarefa eminentemente multidisciplinar” (FARIA, 2005, p.100) existe uma lacuna
de producéo, na comunidade académica das ciéncias politicas e da sociologia, no sentido de
abrir novas frentes de investigacao, diferentemente do que se refere a seara da administracdo
publica. Como exemplo, cita a frequéncia de periodicos nacionais, como a Revista do Servico
Publico e a Revista de Administracdo Publica, publica¢des do Ipea, da Fundacdo Seade, e da
Fundacao Carlos Chagas.

A concepcdo generalizada da avaliacdo de politicas puablicas, derivada da
instrumentalizacdo no processo/projeto de reforma do Estado, atualmente, € concebida como
instrumento administrativo. A implantacdo de sistemas de avaliagdo por organismos
multilaterais investidos nesse processo, disponibilizando assisténcia técnica, e financiamento,
articulando redes de profissionais, atrelando o financiamento de projetos a exigéncia de
avaliacdo, implica na necessidade de analises de seu impacto, e para isso é importante 0
conhecimento das vérias formas de uso e potencialidade da avaliacdo de politicas publicas.

Existem trés dimensdes do uso da avaliacdo: instrumental (relativa ao apoio as
decisbes e a busca de resolucdo de problemas); conceitual (ou funcdo "educativa™); e
simbdlica (uso "politico) (FARIA apud SHULHA e COUSINS, 1997, p.102).

§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos
da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento,  sob pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificagdo compulsorios;ll - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo; 111 - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado
Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da
indenizacéo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqienta metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicéo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a4 o dominio, desde que ndo
seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° - O titulo de dominio e a concessédo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do
estado civil.

§ 2° - Esse direito ndo seré reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° - Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiéo.
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Em relacdo aos fatores que podem interferir na utilizacdo dos resultados da avaliacéo,
destacam-se as crencgas e interesses conflitantes na organizagdo que gerencia 0 programa; a
ocorréncia de conflitos de interesses entre as distintas unidades do programa; as mudancas no
pessoal encarregado; a eventual inflexibilidade das regras e dos padrGes operacionais da
organizacdo encarregada; e as mudancas nas condicGes externas, como por exemplo,
alteracdes no ambiente politico. (FARIA, 2005).

Em seu ensaio, Faria (2005) objetiva ressaltar a "estreiteza da concepc¢do gerencialista
da avaliacdo e expandir a percep¢do das mudltiplas implicagdes politicas da pesquisa
avaliativa”. Ele distingue quatro tipos de uso da avaliacdo: instrumental; conceitual; como
instrumento de persuasao e, para o esclarecimento.

O uso instrumental para a tomada de decisdo depende, além da qualidade da avaliagéo,
também da adequada divulgacdo de seus resultados. Esse tipo de uso, € comum em que as
implicacdes das descobertas da avaliacdo ndo sdao muito controvertidas, quando as mudancas
sugeridas sdo de grande monta e/ou fazem parte do repertorio do programa em questdo ou de
sua organizacdo implementadora, quando o ambiente do programa é relativamente estavel em
relacdo as suas liderancas, orcamento, tipos de beneficiarios, dentre outros, e quando o
programa esta em crise. (FARIA apud THOENIG, 2000, p. 66)

O uso "conceitual™ é relacionado aos tecnicos locais do programa, a quem nao
competem atribuicbes de poder de decisdo, sendo que as descobertas da avaliacdo (e seu
processo de realizacdo) podem alterar a maneira como eles compreendem a natureza, 0 modo
de operacdo e o impacto do programa que implementam. Essa aprendizagem torna-se
maximizada quando os técnicos participam mais ativamente do processo de avaliagdo. Nesse
tipo, néo séo esperadas, de imediato, nenhuma deciséo ou agéo.

Ja o0 uso da avaliacdo como instrumento de persuasdo é utilizada para mobilizar o
apoio para a posicdo que os tomadores de decisdo ja tém sobre as mudancgas necessarias na
politica ou programa, buscando uma legitimacéo para as mudancas.

O uso para o "esclarecimento”, provoca, indiretamente, impacto sobre as redes de
profissionais, sobre os formadores de opinido, sobre as advocacy coalitions, acarretada pelo
acumulo de conhecimento oriundo de diversas avaliacGes, bem como as crencas e na forma de
acdo das instituictes (pautando a agenda governamental). Essa influéncia ultrapassa a esfera
mais restrita das politicas e dos programas avaliados.

A avaliagéo se constitui numa forma de verificar o andamento da aplicacdo de uma
politica, e também, que fatores influenciam no éxito do programa para que 0S recursos
publicos disponibilizados sejam aplicados de forma eficaz e eficiente, e de modo

transparente. Nessa pesquisa, tentamos dar uma pequena contribuigédo para futuros estudos de
temas afins.



3 DEFICIT HABITACIONAL: CONCEITOS E METODOLOGIA

Os estudos sobre o déficit habitacional no Brasil utilizam a metodologia
originalmente elaborada pela Fundagdo Jo&o Pinheiro - FJP, adotada oficialmente pelo
Ministério das Cidades. Essa metodologia esta baseada num conceito amplo de necessidades
habitacionais que engloba o déficit habitacional e a inadequacdo de domicilios
(BRASIL,2007).

O déficit habitacional se refere as necessidades de construcdo de novas moradias para
a solucdo de problemas sociais de habitacdo detectados em certo momento. A inadequacao de
domicilios (moradias) se refere as especificidades internas do estoque urbano de habitacdes,
de modo que seu dimensionamento visa colaborar com o desenho de politicas publicas
voltadas para a melhoria dos existentes e na qualidade de vida dos moradores. (FJP, 2008).

O conceito de déficit habitacional utilizado pela FJP esta ligado diretamente as
deficiéncias do estoque de moradias, aquelas sem condic¢Oes de habitacdo, precariedade das
construcdes ou desgaste da estrutura fisica. Inclui, a necessidade de incremento do estoque,
devido a coabitacdo familiar forcada (familias que pretendem constituir um domicilio
unifamiliar), moradores de baixa renda e que vivem de aluguel. Inclui, ainda, moradia em
imoveis e locais sem fins residenciais. O déficit habitacional, por ora pode ser entendido
como "deéficit por reposicao do estoque” e "déficit por incremento de estoque”. (FJP, 2007).

Déficit por reposicdo do estoque, refere-se a domicilios rusticos e insalubres.
Segundo conceito IBGE, os domicilios rusticos sdo aqueles sem paredes de alvenaria ou
madeira aparelhada, com riscos as salde aos moradores. Nessa rubrica, se enquadra a
depreciacdo de domicilios devido a vida util de um imovel, apds sofrerem reformas. Assim,
sdo chamados de “domicilios inadequados”, e segundo a metodologia adotada pela FJP, ndo
sdo considerados como déficit habitacional, devido a dificuldade de mensuracdo da
depreciagdo dos imdveis nas pesquisas do PNAD e nos censos demograficos (FJP, 2007).

Déficit por incremento de estoque contempla os domicilios improvisados, parte da
coabitacdo familiar e os domicilios alugados. O conceito de domicilio improvisado engloba
todos os locais e imoOveis sem fins residenciais e lugares de moradia alternativa (imdvel
comercial, embaixo de pontes e viadutos, barcos, carcacas de carro, etc.). A coabitagéo
familiar compreende a soma de familias conviventes secundarias que vivem junto a outra

familia no mesmo domicilio (FJP,2007).
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A partir de 2007, os célculos dos indicadores incluiram um importante componente na
definicdo do déficit habitacional: a coabitacdo familiar, esse incorporado ao PNAD 2007, a
fim detalhar informacdes das causas de convivéncia familiar, e identificando as familias que
desejam constituir domicilio exclusivo, e aquelas cuja convivéncia tem carater de opcéao e de
conveniéncia, assim evitando distorgdes no calculo do déficit habitacional e na necessidade de
construcdes de novas moradias. Também, no PNAD 2007, as familias residentes em cémodos
foram incluidas no déficit habitacional, ja que esse tipo de moradia "mascara” a coabitacao.

Outro componente é o 6nus excessivo com aluguel, que corresponde ao nimero de
familias urbanas com renda familiar até 3 salarios minimos e que comprometem mais de 30%
de sua renda com aluguel, indice de comprometimento maximo de renda familiar baseado em
parametros tradicionais do antigo Banco Nacional da Habitacéo.

Inadequacéo de domicilios ou as habitacdes inadequadas por falta de infra-estrutura,
inadequacdo fundiéria, cobertura inadequada ou com adensamento excessivo por moradores
com mais de 3 por dormitdrios, nas zonas urbanas, compdem, também, importante

componente incorporado metodologia da FJP para o calculo déficit habitacional, em 2007.

Quadro 1 - Componentes considerados no calculo do Déficit Habitacional

DEFICIT HABITACIONAL

Componentes Detalhamento

- Domicilios rusticos
o ) - Calculo para areas
- Domicilios Improvisados
) N - Urbanas
- Coabitacgdo familiar
] Total
Codmodos alugados e cedidos
. ] . ) Aglomerado rural de extensdo urbana
Familias conviventes secundarias com inten¢éo de Rural
- Rura
constituir domicilio exclusivo .
) - Aglomerados subnormais
- Onus excessivo com aluguel ) . )
o ) Calculo por faixas de renda familiar em salarios
- Domicilios alugados com adensamento excessivo .
L minimos
de moradores por dormitorio

Fonte: Ministérios das Cidades, disponivel em : <http://www.cidades.gov.br> Acesso em 30-03-2011

Considerando o quadro 1, a estimativa do déficit habitacional inclui:

1) Domicilios improvisados e os rasticos (considerados conjuntamente como
habitacOes precérias); 2) Parte das familias conviventes (as familias que vivem com uma
familia principal no mesmo domicilio - e que tém intencdo de constituir novo domicilio)

e familias que vivem em cdmodos, contabilizadas no componente coabitacdo familiar; 3) O
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onus excessivo com aluguel (familias com renda familiar de até trés salarios minimos que
comprometem 30% ou mais de sua renda com aluguel)e; 4) o adensamento excessivo Nnos

domicilios alugados.

3.1 ConsideragOes Sobre a Metodologia da FJP 2007/2008

Segundo a FJP, a metodologia teve como base de dados a PNAD 2007, realizada
anualmente e divulgada pelo IBGE, cujos dados tém representatividade significativa no
Brasil, unidades da Federacdo e regides metropolitanas, mas que apresentam algumas
limitacbes quanto a alguns municipios, que necessitam de um nivel de detalhamento de
informacdes sO disponivel nos censos demograficos, realizados a cada dez anos. Assim, 0
déficit habitacional s6 € estimado para nove regibes metropolitanas, historicamente
pesquisadas pela PNAD: Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro,
Sdo Paulo, Curitiba e Porto Alegre. As informacgdes para os aglomerados subnormais, que,
segundo definicdo adotada pelo IBGE, se aproximam da defini¢do de favelas, ndo conseguem
captar a realidade dessa parcela mais carente da populacdo. Ha também uma caréncia de
informacdes sobre a depreciacdo dos imoveis, dados estes importantes para o céalculo do
déficit por reposicéo.

Por outro lado, a FJP considerou que as alteragdes no questionario basico da PNAD
2007 permitiu uma melhoria na metodologia de calculo do déficit habitacional,
especificamente no que diz respeito as familias conviventes secundarias, refinando o método
de apreensdo da coabitagdo no componente familiar, através de dois pontos pesquisados: "1)
Qual o principal motivo de morar neste domicilio com outra(s) familias(s)? 2) Existe a
intencdo (da familia) de se mudar e constituir outro domicilio?"

Segundo a FJP, os aspectos acima representariam um avango qualitativo nas
estimativas produzidas e proporcionando uma real contribui¢do da convivéncia familiar para o
calculo do déficit habitacional.

De acordo com estudos realizados pelo Centro de Estatistica e Informacdes - CEI da
FJP, o déficit habitacional em 2008 foi estimado em 5.572 milhdes de domicilios, dos quais
83% estdo localizados nas areas urbanas. Nas nove areas metropolitanas do pais selecionadas
pela PNAD, existiam 1,5 milh&o de domicilios classificados como déficit, 0 que representou
27,6% das caréncias habitacionais do pais.

Em termos relativos, o déficit representou 9,7 % do estoque de domicilios do pais,
sendo 9,4 % nas &reas urbanas e 11,3% nas rurais. As pesquisas (PNAD,2008) revelaram a
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tendéncia de diminuicdo em termos relativos (reducdo verificada ao longo dos Ultimos anos)
e, em termos absolutos, no ultimo ano, houve a reducdo de cerca de 450 mil unidades no
déficit habitacional: de 6.020.434 (2007) para 5.572.313 milhdes de domicilios, sendo 250
mil nas regides metropolitanas.

A abordagem conceitual e metodoldgica do déficit habitacional, levando em contas 0s
dados das pesquisas do IBGE, tornou-se relevante para fins deste estudo, tendo em vista, que
é a partir do célculo do déficit habitacional é que sdo definidas as quantidades "necessarias"
para distribuicdo e implantacdo de politicas publicas, através de programas habitacionais que
serdo operadas pelos agentes operadores (instituicfes financeiras e nédo financeiras) em

conjunto com Estados e municipios, objetivando a reducao do déficit habitacional brasileiro.



4 0 PROGRAMA DE SUBSIDIO A HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL - PSH

4.1 Normatizagéo

O Programa de Subsidio Habitacional de Interesse Social - PSH foi um mecanismo
criado no ultimo ano do governo FHC, tendo sua primeira versdo em dezembro de 2002,
conforme portaria n°® 394, e regulamentada no governo Lula, pela Lei 11.124/2005, criando o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), voltado para polucédo de baixa
renda através de recursos subsidiados pelo governo federal, sendo que as ofertas publicas para
distribuicdo dos recursos subsidiados e quantidades se deram atraves de leildo como foi o
caso do PSH2009, objeto de nosso estudo.

O PSH foi promovido pelo Governo Federal, regulado pelo Ministério das Cidades
pelas Portarias n° 335/2005 e n° 04/2008, visando atender a demanda por moradia das
familias com renda bruta de 0 a 3 salarios minimos, tendo a unidade habitacional uma
metragem minima de 28 m2, com custo médio de construcao no valor de R$ 13.000,00. Sendo
que, o custo da construcdo € composto pela soma da contrapartida do beneficiario ou
municipio + contrapartida do Estado + Recursos PSH.

O Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social — PSH2009, de acordo com a
portaria n® 4, anexo V, destinou, em nivel nacional, um total de 26.800 quantidades de
parcelamentos para aquisicdo ou producdo de imoveis, atraveés de oferta publica, leildao
ocorrido em dezembro/2008.

Essas quantidades ou "cotas" foram distribuidas por grupos de acordo com a
localizacdo do imdvel, sendo 5.000 cotas para 0s municipios da regido metropolitana, 7.500
cotas para a regido metropolitana e 13.000 cotas para regides localizadas em zonas rurais.
Para a regido Sul, foram destinadas 2.718 cotas, a serem distribuidas pelo agente operador, no
caso a instituicdo financeira vencedora. O subsidio do PSH foi de R$ 7.000,00 para as
unidades localizadas na zona rural e nas regides ndo metropolitanas; nas unidades situadas na
regido metropolitana foi de R$ 8.000,00.

A origem dos recursos a concessao de subsidios por meio do Programa de Subsidio a
Habitacdo de Interesse Social - PSH teve como fonte de recursos as dotagdes orgcamentarias
da Unido, prevista no art. 7° da Lei n°10.998, de 15 de dezembro de 2004.

Os recursos do PSH, previam a aplicagdo no ato da contratagéo dos financiamentos ou
parcelamentos habitacionais para a complementacdo dos valores ndo suportados pelos

rendimentos dos mutudrios beneficiados pelo programa. Ou seja, 50% dos recursos
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subsidiados séo creditados, num primeiro momento, no ato da contratagdo (STN repassa a IF,
que por sua vez repassa as conveniadas, que repassardo, se for o caso, ao beneficiario). O
PSH, previa, também, o aporte de recursos financeiros, bens ou servicos economicamente
mensuraveis, provenientes dos Estados, Distrito Federal e municipios.

O subsidio de operagdes de financiamento ou parcelamento habitacional de interesse
social, contratadas com pessoa fisica, complementam no ato da contratacdo: a) a capacidade
financeira do beneficiario para pagamento do preco de imovel residencial; b) o valor
necessario a assegurar o equilibrio econémico-financeiro das operacdes realizadas pelas
instituicOes financeiras ou pelos agentes financeiros do SFH, compreendendo as despesas de
contratacdo, de administracdo e cobranca, e de custos de alocacdo, remuneracdo e perda de
capital, nos casos de financiamentos ou parcelamento.

O principal objetivo do Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social - PSH
foi tornar acessivel a moradia para os segmentos populacionais de renda familiar alcancados
pelas operagdes de financiamento ou parcelamento habitacionais de interesse social, operadas
por instituicdes financeiras autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil ou pelos
agentes financeiros do Sistema Financeiro da Habitacdo — SFH na forma definida pelo
Conselho Monetario Nacional.

Dentre as diretrizes gerais do programa estavam a destinacdo dos recursos para o
atendimento a populagéo urbana e rural, com prioridade as familias de renda mais baixa e a
mulher chefe de familia; integracdo a outras intervencfes ou programas, da Unido ou das
demais esferas de governo;Integracéo a outras agdes que possibilitem a sustentabilidade dos
projetos e promovam a incluséo social dos beneficiarios; promog¢édo da melhoria da qualidade
de vida das familias beneficiarias, agregando-se as obras e aos servicos a execucdo de
trabalho social; utilizacdo preferencial de méo de obra e de micros, pequenas e médias
empresas locais, sem prejuizo da lei de licitacGes; adocdo preferencial das modalidades
mutirdo e autoconstrugdo, de modo a minimizar custos; atendimento aos cidaddos idosos ou
portadores de deficiéncias fisicas.

Os atores participantes do PSH, conforme portaria 335, sdo o Ministério das Cidades,
Ministério da Fazenda, InstituicGes Financeira ou Agentes Financeiros do SFH, Estados,
Distrito Federal, municipios ou entidades das respectivas administracdes direta ou indireta,
beneficiarios, sendo suas atribuicdes (direitos e deveres) definidas, entre elas citaremos
algumas.

As instituicOes financeiras ou agentes financeiros (operadoras ) do SFH, habilitados no
leildo, realizavam o processo de enquadramento das propostas apresentadas pelos Estados e
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municipios e analisavam a viabilidade cadastral e financeira de participacdo no programa
dos beneficiarios indicados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios;

Tambem, a instituicdo operadora analisava a viabilidade técnica, juridica e financeira
das obras e servicos a serem realizados, acompanhando a sua execugéo, e, solicitava ao
Ministério das Cidades e ao Ministério da Fazenda o repasse dos recursos or¢amentarios
referentes aos subsidios; fornecia aos ministérios das Cidades e da Fazenda informacdes
sobre 0 acompanhamento da obra, enviava relatérios por municipios, separados por regides
metropolitanas, regides ndo metropolitanas e por area rural, e também, por modalidade
operacional do Programa, tipo produgéo ou aquisi¢do de moradia;

Também, poderia substituir os beneficiarios desistentes, nos casos; em que 0 novo
beneficiario tivesse 0 mesmo perfil e condi¢bes do beneficiario desistente ou ndo habilitado
(mesma renda, mesmo valor de financiamento ou parcelamento), sem que 0 novo beneficiario
fosse inscrito no Cadastro Nacional de Mutuérios - CADMUT, mantendo a inscri¢cdo do
antigo beneficiario. Para as areas rurais, 0 programa exigia que os beneficiarios fossem

cooperados por no minimo 30 dias).

4.2 Beneficiarios

Os beneficiarios do PSH séo aquelas pessoas fisicas selecionadas pelos municipios ou
instituicOes sem fins lucrativos (ex.: cooperativas de crédito habitacional) que podem ou néo
contratar operac@es de financiamento ou parcelamento habitacional junto as instituicdes ou
agentes financeiros do SFH habilitados, e cujo rendimento familiar mensal bruto nédo
ultrapasse a R$ 1.245,00, conforme normas do PSH.

Os beneficiarios ndo poderiam ser proprietarios ou promitentes compradores de
imoveis residenciais em qualquer parte do pais, possuir qualquer outro tipo de financiamento
imobiliario, e ainda receber beneficios, com a mesma finalidade, provenientes de recursos
orcamentarios da Unido. Também, ndo participavam aqueles que ja tinham recebido subsidios
com recursos orcamentarios da Unido, com a mesma finalidade do PSH. Além disso,
apresentavam as declaracdes de todas as pessoas que tinham contribuido para a formagéo de

sua renda familiar bruta®®.

18 Entende-se como renda familiar bruta a renda total de todos os componentes de uma entidade familiar, assim
considerada a unido estavel entre 0 homem e a mulher, bem como a comunidade formada por qualquer dos pais e
seus descendentes, que habitem a mesma residéncia, desde que tais descendentes ndo componham uma outra
entidade familiar. A critério do beneficiario, podera ser excluida a renda de seus descendentes da formacéo de
sua renda familiar bruta. Na hipétese de o beneficirio ser solteiro, a renda familiar bruta total, podendo o
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4.3 Distribuicdo de Recursos e Modalidades Operacionais

O PSH oferecia duas modalidades, discriminadas na portaria n°. 611 de 2006,
producdo de moradia e aquisi¢do de moradias (esta ndo se aplica a pesquisa). Na modalidade
producdo de moradia (construcdo) os valores limites dos subsidios para a complementagédo do
pagamento do preco de imovel residencial, tanto para financiamentos como para
parcelamento eram: a) imoveis localizados nos municipios integrantes de regifes
metropolitanas, o subsidio complementacdo era de R$ 8.000,00 (oito mil reais); b) imdveis
localizados nos municipios ndo integrantes de regibes metropolitanas, o subsidio
complementacdo era de R$ 6.000,00 (seis mil reais); c) para as zonas rurais o valor do
subsidio era de R$ 7.000,00 por unidade construida ou por beneficiario.

Na producdo de moradias a construcdo de unidades habitacionais deve ter padrdes
minimos de habitabilidade, e o valor do investimento deveria representar todas as parcelas de
custos de obras e servigos necessarios e € composto, por bens e servicos economicamente
mensurdveis aportados no processo de producdo de unidades habitacionais, abaixo
relacionados:a) Projetos: b)Terreno: valor correspondente ao de aquisi¢do, desapropria¢do ou
avaliacdo, o que for menor, acrescido das despesas de legalizacdo; c) Infraestrutura; d)
Habitac&o: valor correspondente ao custo de realizagdo das obras de edificacdo das unidades
habitacionais; e) Trabalho social; entre outros.

De outra forma, o valor do investimento era na verdade o custo de construcdo que
deveria contemplar a contrapartida do municipio, mais a contrapartida do Estado, mais os
recursos subsidiados pelo PSH, cujo o valor variava entre R$ 13.000,00 a 18.700,00,
dependendo da metragem da casa construida e localizacdo. Nos casos em que ndo houvesse
aporte financeiro do ente municipal ou estadual esse poderia ser por conta dos proprios
beneficiarios atraves de empréstimos junto a prépria instituicdo financeira.

O valor da contrapartida deveria ser depositado em uma conta contabil especifica de
cada convénio na instituicdo para fins de comprovacdo junto ao Ministério da Cidades, da
capacidade de cada conveniada em dar inicio a suas obras. Posteriormente, a SNH liberava os
50% do valor total subsidiado para viabilizar a continuidade da obra, e os outros 50%
restantes liberados apos a conclusédo da obra, devidamente comprovada junto a instituicao
operadora, através de laudo de avaliagdo, fotos da moradia, preenchimento da declaracdo de
recebimento da moradia devidamente assinada pelo beneficiario.

beneficiario, a seu critério, incluir a renda de seus pais, caso habitem a mesma residéncia. (MCidades-Portaria n°
335)
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4.4 Devolucéo de Recursos ao Tesouro Nacional

As devolucdes dos recursos do PSH ao Tesouro Nacional, conforme a portaria n® 611,
devido a ndo utilizacdo para conclusdo da obra, acarretaria na perda do subsidio de equilibrio
econémico financeiro, que devem ser devolvidos ao Tesouro Nacional, atualizados pela taxa
SELIC mais dois por cento ao més, desde a data de recebimento dos subsidios pelas
instituices financeiras ou agentes financeiros do SFH correspondente, sob pena de inscri¢éo
em divida ativa da Unido.

Os motivos para devolugdo dos recursos poderiam ser devido a contrato de
financiamento ou parcelamento sem eficacia ou em caso de liquidacdo antecipada do contrato,
amortizacdo extraordindria ou sinistro de morte ou invalidez permanente (MIP) do
beneficiario.

O programa previa o prazo maximo de 18 meses para execucao e conclusdo das obras,
contados a partir da data de repasse dos recursos, referentes ao subsidio as instituicbes
financeiras ou agentes financeiros do SFH habilitados a participar no programa, podendo ser
prorrogado conforme justificativa apresentada a Secretaria de Habitacdo do Ministério das
Cidades).

4.5 Fluxo Operacional

Em dezembro de 2008, conforme a portaria n°® 712, a instituicdo pesquisada foi
oficialmente habilitada, através de oferta publica por leildo, como agente financeiro para
receber os recursos do governo federal. Em nossa pesquisa, representou 2.718 unidades ou
cotas, distribuidas por municipios ndo integrantes de regido metropolitana - G1 (568
unidades), por municipios integrantes de regides metropolitanas G2 (839 unidades), e por
zonas rurais (1311 unidades), que representou a quantidade de beneficiarios a serem atendidas
pelo Programa.

De acordo com nossa pesquisa, verificada através de documentos oficiais (portarias,
oficios), a implantacdo do programa na instituicdo operadora ou acolhimento das propostas
dos municipios ou instituicdes sem fins lucrativos em participar do programa, ocorreu entre 0s
meses de dezembro de 2008 a maio de 2009 (data da contratacdo dos convénios), sendo que,
entre o periodo de julho de 2009 a janeiro de 2011, significou o periodo em que deveria
ocorrer todas as etapas do cronograma para conclusdo das obras e a entrega da moradia ao

beneficiario final.
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O programa exigia que a informacdo contendo todos os beneficiarios atendidos
deveriam ser enviadas a Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades, até
maio de 2009, sendo que, apds analises das informacdes, a mesma, liberaria o valor
correspondente aos 50% do total de subsidios para 0 andamento e finalizacdo das obras pelas
conveniadas no prazo de 18 meses, contados a partir dessa 12. liberagdo que ocorreu em julho
de 2009, e com término de prazo para conclusao em janeiro de 2011, podendo ser prorrogado
conforme justificativa.

Cada conveniada apresentava sua proposta (cronograma de obra, aporte financeiro ou
contrapartida, quantidade de beneficiarios), como regra basica que o perfil dos beneficiarios
estivessem de acordo com as premissas basicas do programa (PSH).

Na nossa pesquisa das 2.718 unidades foram habilitados 2.367 beneficiarios, que
através de convénios com 31 municipios' e, em parceria com o Estado do RS, 4 cooperativas
de crédito habitacional (diversos municipios), e outros fora do RS. Sendo que 1.884 unidades,
s6 no RS, foram distribuidas em 463 para a regido ndo metropolitana, 406 para regido
metropolitana e 1015 para zonas rurais®.

A partir da selecdo dos beneficiarios, dos convénios firmados junto a instituicdo
operadora, dos fatores que influenciam no andamento da obra e sua conclusdo dentro do prazo
do programa, dos relatérios com informagdes enviadas ao Ministério, das entrevistas

realizadas, abordamos a seguir, alguns indicadores sociais para uma avaliacdo do programa.

9 As entidades conveniadas foram selecionadas (habilitaram-se para complementar recursos néo subsidiados
pelo programa PSH2009), e indicadas ao Agente Financeiro através da Secretaria Estadual de Saneamento,
Habitacdo de Desenvolvimento Urbano (SEHADUR), que desde 2011, passou a ser chamada de SEHABS -
Secretaria de Habitacdo e Saneamento, 06rgdo responsavel, em nivel estadual pelas politicas de habitacéo
popular (baixa renda) no RS.(fonte:instituicdo operadora do PSH2009, nov-2011).

% Em relagdo ao grupo 3, relativo a zonas rurais o critério escolhido foi firmar convénios com cooperativas
habitacionais, diretamente com a instituicdo, tendo em vista que as mesmas ja tinham experiéncias com a
questdo habitacional em zonas rurais.(fonte:instituicdo operadora do PSH2009).



5 ACOMPANHAMENTO E AVALIACAO DO PSH2009

5.1 Caracteristicas das Familias Beneficiadas pelo PSH

Faz parte dos objetivos do PSH2009, a solucdo para familias vindas de coabitacéo
familiar, bem como a melhoria por tipo de moradia anterior. Assim, 0 programa buscou
solucionar o problema do déficit habitacional, atendendo a familias de baixa renda cujas
moradias estdo localizadas em locais inapropriados; cujas habitacdes sdo precarias; familias
com interesse em constituir domicilio préprio; ou a construcdo de moradias para resolver
problemas de invasdo e regularizacédo fundiéria.

Neste capitulo, através de dados extraidos do relatério de Acompanhamento Social da
obra, do PSH2009, enviadas bimestralmente ao Ministério das Cidades/Secretaria de
Habitacdo Nacional, identificamos alguns componentes do deéficit habitacional, tais como a
coabitacdo familiar, regularizacdo fundiéria, os tipos de moradia anterior, o perfil dos
beneficiarios, 6nus com aluguel, habitac6es precarias.

Também, nas pesquisas documentais e entrevistas realizadas, verificamos que alguns
dos objetivos e premissas do PSH, estavam contemplados pela selegdo de beneficiarios com
problemas de coabitacdo familiar, habitacdes precéarias (moradores de beira de estrada, locais
de dificil acesso e sem condicdes de habitacdo), mulheres chefes de familia (trabalhadoras
domésticas e recicladoras de lixo).

Na Planilha de Acompanhamento Social, verificamos alguns indicadores relacionados
ao perfil das familias beneficiadas pelo programa, tais como aponta a tabela 1. S&o
apresentados indicadores sociais como sexo, mulher chefe de familia, presenca de portador de
deficiéncia e de idosos na familia. Essas informacgdes sdo relevantes, em programas de
subsidio de interesse social, PSH2009, uma vez que tracam o perfil da populacdo beneficiada,
contribuindo para uma visdo geral dos déficits e alcances destes programas sociais.

No caso do PSH2009, observando as trés regides, constatamos, na tabela 1, que na
regido metropolitana 72%, sdo beneficiarios do sexo feminino. Além disso, 36,45% dos das
familias beneficiadas sdo chefiadas por mulheres. Ja na zona rural, a grande maioria dos
beneficiarios é do sexo masculino correspondendo a 71,57%, e apenas em 25% dos casos a
familia beneficiada é chefiada por uma mulher. Na regido ndo metropolitana 69,11% dos
beneficiarios sdo do sexo feminino, percentual um pouco inferior em relacdo a regido

metropolitana. Além disso, 38,66% das familias beneficiadas séo chefiadas por uma mulher.
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A proporc¢do de idosos, na tabela 1, nas familias beneficiadas € mais expressiva na
regido metropolitana correspondendo a 7,88%, de um total de 406 beneficiarios, enquanto que
na zona rural é de 2,46%, seguida na regido ndo metropolitana de 3,02%.

Tabela 1: Perfil dos Beneficiarios

Perfil dos beneficiarios - PSH 2009

406 463 1015
Regido metropolitana Regido ndo metropolitana Zona Rural
Variavel Quantidade % por regido Quantidade % por regido Quantidade % por regido

Sexo feminino 293 72,17% 320 69,11% 290 28,57%
Sexo masculino 113 27,83% 143 30,89% 725 71,43%
Mulher chefe de familia 148 36,45% 179 38,66% 256 25,22%
Portador de Deficiéncia 9 2,22% 11 2,38% 7 0,69%
Idoso 32 7,88% 14 3,02% 25 2,46%

Fonte: elaboracdo propria, baseada em dados planilhas de acompanhamento social, enviadas pela IF ao
Ministério das Cidades, PSH2009.

Na tabela 2, abaixo, a partir da coleta de dados disponiveis, preenchidas pelos proprios
conveniados podemos verificar a distribuicdo por faixas de idade de 0 a 11 anos, de 12 a 17
anos, possibilitando a identificacdo da proporcéo de jovens e criangas enquanto componentes

das familias beneficiadas pelo PSH20009.

Tabela 2: Perfil das Familias Beneficiarias

Relagdo entre n° |N° de Relacdo entre n° Relagdo %
Regiio N° beneficidrios N° de Pes’s_oas N° de Criancas crianga_ls,/t_otal Adolescentes adolescer_'ntleytot Pes§c_>as por
na Familia (0 a 11 anos) benefidrios (12 a 17 anos) al benefiarios familia/total
p/regido p/regido beneficiarios por
Metropolitana 406 782 215 27,49% 164 20,97% 1,93
N&o metropolina 463 1375 449 32,65% 187 13,60% 2,97
Zona Rural 1015 2087 362 17,35% 253 12,12% 2,06

Fonte: elaboragdo prépria, baseada em dados planilhas acompanhamento social, enviadas pela IF ao Ministério
das Cidades, PSH2009.

Também, observamos na tabela 2, que nas familias que vivem na zona rural ha um

menor percentual de criancas de 0 a 11 anos € igual a 17,35%, se comparado aos outros dois
grupos. O percentual de adolescentes entre 12 e 17 anos € o menor na zona rural e igual a
12,12%, enquanto, na regido metropolitana € igual a 27,49% e 32,65% na regido nao

metropolitana, considerando o total de beneficiarios em cada regiéo.
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5.2 O PSH e a Reducéo do Déficit Habitacional

O PSH, criado em 2002 até o ano de 2010, segundos dados da Secretaria de Habitagdo
do Estado® referentes as parcerias com os municipios e entidades sem fins lucrativos
(cooperativas habitacionais), j& realizou 375 convénios, complementando subsidios para a
construcdo de 7.447, unidades habitacionais no Estado do RS. Sendo que parte dessa
guantidade refere-se ao PSH2009, referentes a 1.263 unidades habitacionais.

O objetivo do PSH, de reduzir o déficit habitacional, priorizou a adesdo de familias
cuja moradia apresenta alguma das caracteristicas que a classificam como moradia
inadequada (aluguel, coabitacdo, moradia precéria, moradia em &rea irregular, etc.). Os dados
constantes no relatério de acompanhamento da obra PSH-2009, no Rio Grande do Sul
apontam para um grande percentual de construcdo de moradias que visam sanar problemas de
déficit habitacional.

Conforme tabela 3, p. 39, buscamos verificar as condi¢des do tipo de moradia anterior
dos beneficiarios, e assim avaliar o quanto o programa incide na reducdo do déficit
habitacional. A questdo das familias provenientes de coabitacdo familiar, definidas como
"aquelas em que duas ou mais familias conviventes ou ainda aquelas com cémodos alugados
e/ou cedidos)", ou que querem constituir domicilio préprio, mostrou-se uma caracteristica
expressiva, principalmente, na regido metropolitana, o que de certa forma vai ao encontro das
pesquisas PNAD 2008, que representou 39% , dos domicilios pesquisados. (IBGE, 2010,
p.4)

Podemos observar que na regido metropolitana, grande parte das necessidades de
moradia aos beneficiarios se concentram em aluguel formal, aluguel informal e morava de
favor, esse atingindo o percentual de 24% em relacdo ao total de unidades. Além disso,
21,43% das familias beneficiadas provem de residéncias com coabitacao.

Na regido ndo metropolitana registra-se um grande nimero de moradia anterior
emprestada igual a 12,53% e moradia de favor igual a 12,10 %. Chama atencdo, também, o
alto percentual de familias neste grupo que ndo tinham domicilio anteriormente ao programa
PSH, correspondendo a 10,37%. Familias provenientes de coabitacdo familiar perfazem, neste
grupo 6,48%.

2 Banco de dados sobre A¢Bes da SEHABS complementares ao PSH, realizados pela Secretaria de Habitacdo e
Saneamento do Estado do RS), resultado de entrevista realizada (em dez-2011).
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Tabela 3: Componentes do déficit habitacional

O PSH2009 e a diminuicdo do déficit habitacional

406 463 1015
Regido metropolitana Regido ndo metropolitana Zona Rural
Relacéo
Tipo moradia anterior | Quantidade | % por regido| Quantidade | % por regido| Quantidade | percentual %
por regido

aluguel formal 45 11,08% 39 8,42% 7 0,69%
aluguel informal 70 17,24% 32 6,91% 10 0,99%
morava de favor 100 24,63% 56 12,10% 172 16,95%
emprestada 9 2,22% 58 12,53% 14 1,38%
local de trabalho 0 0,00% 3 0,65% 13 1,28%
comprada formal 0 0,00% 0 0,00% 132 13,00%
comprada informal 0 0,00% 0 0,00% 34 3,35%
invasio 0 0,00% 16 3,46% 0 0,00%
heranca 0 0,00% 99 21,38% 6 0,59%
doacdo 0 0,00% 29 6,26% 16 1,58%
sem domicilio 9 2,22% 48 10,37% 0 0,00%
alvenaria, madeira e mista 53 13,05% 0 0,00% 0 0,00%
sem informacao 120 29,56% 83 17,93% 611 60,20%
Total Geral 406 100,00% 463 100,00% 1015 100,00%

Fonte: elaboracdo prépria, baseada em dados planilhas Acompanhamento de Obras/acompanhamento social
enviadas pela IF ao Ministério das Cidades, PSH2009.

Na tabela 3, acima, verificamos um alto percentual, principalmente, na zona rural que
foi igual a 60,2 %, de familias beneficiadas pelo programa cuja informacdo do tipo de
moradia anterior ndo foi informada, seguida de 29,56% na regido metropolitana e 17,93% na
regido ndo metropolitana. Em relacdo a zona rural, se compararmos 0s percentuais entre 0s
demais componentes, onde, quem morava de favor corresponde a 16,95 %, comprada formal
igual a 13,00%, comprada informal igual a 3,35% e 0s demais componentes ndo ultrapassam a
2%, se compararmos com o percentual de coabitacdo familiar verificamos que corresponde a
11,13 %, e que podemos atribuir aos beneficiarios que vem de agricultura familiar, fazendo

parte do componente de coabitacdo familiar com intencéo de constituir domicilio proprio.



Tabela 4. Componente do Déficit Habitacional - Coabitacdo familiar
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O PSH2009 e a coabitacao familiar

Tipo moradia anterior

Regido metropolitana

Regido ndo metropolitana

Zona Rural

Quantidade

% por regido

Quantidade

% por regido

Quantidade

% por regido

provenientes de
coabitacdo familiar

87

21,43%

30

6,48%

113

11,13%

Total por regiao

406

463

1015

Considerando as tabelas 1 a 4, verificamos que o PSH, como parte de uma politica
publica, tentou contemplar e minimizar algumas caréncias, no que diz respeito a questdo da

regularizacdo fundiéria, tipo de moradia anterior buscando a reducéo do déficit habitacional.

5.3 Os Fatores que Influenciam no Cumprimento de Cronograma de Obras

Nas informacdes enviadas a SNH, como a planilha de acompanhamento de obra,
identificamos alguns dados para compreensdo de nossa andlise sobre os fatores que
influenciam no cumprimento do cronograma de obras e que estdo resumidos no quadro 2 em
anexo. No campo sobre os dados do empreendimento, constavam a modalidade (construgéo
ou aquisicdo), situacdo da obra (% de execucdo) e a metragem da obra.

Como ja& comentamos anteriormente, o periodo para a construcdo das unidades
habitacionais (selecdo beneficiario, habilitacdo, aporte financeiro, projeto, inicio e conclusdo
da obra), compreendeu o periodo entre dezembro de 2008 a janeiro de 2011, sendo que na
pratica, o inicio ocorreu entre julho de 2009, o término em janeiro de 2011, ou seja, um total
de 18 meses.

As planilhas de acompanhamento de obra enviadas pelo agente operador do PSH2009
para o Secretaria de Habitagdo, em janeiro de 2011, que correspondia a 132 remessa contendo
as obras concluidas e, a conseqliente liberacdo do restantes dos 50% subsidiados,
demonstram que em torno de 57% das obras ndo estavam concluidas no periodo delimitado
acima, sendo que Vvarios fatores levaram a este percentual.

O PSH2009 prevé a construcdo de unidades de habitacGes de interesse social, e que
para baratear 0 custo, o tipo de construcdo se da de diferentes maneiras, levando em

consideracdo o contexto em que as obras serdo realizadas.
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Assim, a construcdo das moradias pode ser atraves de mutirGes, da autoconstrucéo ou
por contracdo de servicos para execugdo de obras. Observamos, neste estudo, que a forma
escolhida para a construcdo das habitacdes € um dos fatores que podem influenciar no
cumprimento, ou ndo, do cronograma das obras. Como por exemplo, quando o sistema de
construcdo optado é de mutirdo ou a autoconstrucdo, o andamento pre-definido pode ser
afetado por fatores como a temporada de safra (quando a liberacdo dos recursos do PSH
coincidiu com o periodo de safra, principalmente na zona rural, observou-se uma consideravel
proporcdo de obras que apresentaram atraso), ou mesmo a morte ou adoecimento de algum
membro da familia, que impossibilitou, em alguns casos, o seguimento das obras.

Também, a contratacdo de servicos dependem de um mercado com empresas e méo-
de-obra especializadas qualificadas para evitar influéncia no atraso das obras. E preciso a
existéncia de empresas interessadas em participar de licitagdo para execucdo de obras, mao-
de-obra especializada e disponibilidade de materiais de construcdo no mercado,
principalmente, nos casos de municipios pequenos, com pouca ou nenhuma empresa do ramo
ou profissional especializado (engenheiros,arquitetos) para vistoriar as obras.

Tal situacdo reflete o contexto nacional atual, de aquecimento da economia e grande
crescimento das obras na construgdo civil; fatores referentes a questdes burocraticas, como
licitaches desertas, demora na notificacdo ao agente financeiro quando da concluséo da obra
dentro do prazo, problemas de documentacdo regular junto aos 6rgdos federais por parte de
alguns municipios, mudanca de coordenacdo devido a periodo eleitoral; Dificuldades no
pagamento da contrapartida dos recursos por parte dos municipios, do Estado, ou dos
beneficiarios; e condic¢bes climaticas adversas, como longos periodos de chuva, também,
impediram o inicio ou andamento das obras.

Nas entrevistas realizadas na instituicdo financeira, operadora do PSH e também, com
0s municipios e Estado, de modo geral, os motivos das substituicdes e desisténcias estdo
vinculados a mudanca de domicilios destes beneficiarios para outras regides, que buscaram
outras formas de construcdo por outros programas habitacionais mais adequados a sua
realidade como Minha Casa Minha Vida, entre outros. Nos casos de algumas cooperativas
rurais, também, a desisténcia se dava pela falta de recursos proprios para aportar a
contrapartida do programa, sendo que a estimativa de substitui¢des ocorridas ndo passaram de

5% do total de beneficiarios, foram comunicadas ao Ministerio das Cidades e aprovadas.
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Por outro lado, de acordo com entrevistas realizadas junto a instituicdo (agente
operador) outra dificuldade relevante, que também contribuiu para o atraso do programa foi a
caréncia de entendimento da operacionalidade do mesmo, principalmente de parte das
conveniadas, haja vista que ndo houve, no curto espaco de tempo para habilitagdo das
conveniados/beneficiarios uma preparagdo prévia, oferecendo um treinamento adequado aos
executores do programa. Sobre as dificuldades de entendimento do programa, ficou
evidenciado nas entrevistas e pesquisa realizada junto a Secretaria de Habitacdo do Estado,
gue o Estado muitas prestava apoio técnico aos municipios, além da parceria financeira e
vistoria a final das obras, em que Estado contribuiu com a contrapartida.

A seguir serdo apresentados, conforme demonstrado nos quadros 2 a 5, em anexo, as
justificativas para os atrasos das obras dos PSH nos diversos municipios beneficiados pelo
programa, considerando o prazo final em jan-2011. S&o apresentados também os regimes de
execucdo de cada obra, de modo a possibilitar uma reflexdo sobre a influencia do regime

elegido e o atraso (ou ndo) das obras do PSH,

5.3.1 Justificativas para o Atraso das Obras - Regido Nao Metropolitana - Grupo 1

Conforme o quadro 2 e 3, dos 463 beneficidrios da regido ndo metropolitana (area
urbana), 68% do total de 317 moradias previstas registraram atraso no cronograma de obra,
principalmente devido a fatores como falta de méo-de-obra, ou dificuldades do municipio ou
beneficiario em conseguir o aporte financeiro para a contrapartida. Assim, abaixo,
relacionamos a situacdo dos municipios pesquisas por situacdo em relagdo ao cronograma de
obras para as unidades previamente propostas a construir (ndo iniciada, concluida
parcialmente, concluida): Os municipios de Acegua, Dezesseis de Novembro, Ernestina,
Frederico Westphalen, Garruchos, Palmeira das Missdes, Panambi, Piratini, Santa Vitéria do
Palmar, Tapera, Tupanciretd e Vitor Graeff ndo concluiram nenhuma das habitagdes
financiadas pelo programa até janeiro de 2011. Os municipios de Ibirapuitd, Nao-Me-Toque,
Quinze de Novembro, Sdo Francisco de Assis e Mato Leitdo concluiram parcialmente o
numero de habitacdes previstas pelo PSH2009, tendo seus prazos prorrogados pelo
Ministério das Cidades.

Dentre 0s municipios galchos que integram o grupo 1, Augusto Pestana, Caibaté,
Caicara, Doutor Ricardo, Sdo Francisco de Assis, Sdo Pedro do Butia, Frederico Westphalen,

concluiram todas as habitacdes financiadas pelo PSH, conforme quadro 2, em anexo.
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5.3.2 Justificativas para o0 Atraso das Obras - Regido Metropolitana - Grupo 2

Nos dados pesquisados sobre os fatores que influenciaram para que o cronograma de
obras fosse cumprido dentro dos prazos estabelecidos pelo programa (PSH), verificamos que
das 5 conveniadas (municipios e cooperativa), apenas uma conseguiu entregar as moradias
aos seus beneficiarios no prazo de 18 meses, num total de 77 unidades, conforme os quadros 2
e 4. Também, constatamos que das 406 habitacdes previstas neste grupo, 267 registraram
atraso na conclusdo da obra, representando 66% do total pesquisado. Os municipios de
Gravatai e Esteio ndo concluiram nenhuma das habita¢6es financiadas pelo PSH, sendo que o
municipio de Esteio desistiu do programa.

O municipio de Estancia Velha apresentou atraso em 82,3% das habitacGes
financiadas pelo PSH, j& o municipio de Sapiranga apresentou atraso em 41% das unidades
habitacionais financiadas pelo PSH. Dentre os municipios galchos que integram o grupo 2,
apenas Sapucaia do Sul concluiu todas as habitacdes financiadas pelo PSH. Novamente, como
na regido nao metropolitana, constata-se que o inicio da obra depende, principalmente, da
organizacdo administrativa e financeira dos municipios, e ou, a falta de mdo de obra para

concluséo e ou, desisténcia do municipio.

5.3.3 Justificativas para o Atraso das obras - Zona Rural - Grupo 3

Na zona rural, quadro 5, em anexo, do total de 1015 habita¢des previstas pelo PSH,
253 apresentaram atraso, perfazendo um total de 25% das habitagdes. Ao todo, 41 municipios
deste grupo apresentaram obras atrasadas, de um total de 84 municipios, sendo que 62
municipios pela Cooperativa COOHAF- Cooperativa Habitacional da Agricultura Familiar
(390 unidades) e 5 municipios pela Cooperativa ALTO CREDI - Cooperativa de Credito do
Alto do Vale do Taquari (50 unidades) e 18 municipios pela Administracdo direta. As
justificativas mais recorrentes dizem respeito a falta de mao-de-obra, material de construcéo e
profissionais para realizar a vistoria das obras, condi¢fes climéticas e 0 modo de construcao
(autoconstrucéo).

Conforme podemos observar, no quadro 2 e quadro 5, em anexo, referente a zonas
rurais, incluem-se municipios, em que os beneficiarios foram selecionados através das
conveniadas CRESOL - Cooperativa Central de Credito Rural com Interacdo Solidaria e

COOPERHAF - Cooperativa de Habitacdo dos Agricultores Familiares.
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No que se refere ao PSH, ao encerrarmos, em dezembro de 2011, considerando todas
as etapas da pesquisa aqui apresentadas, 0 mesmo ainda estava em andamento, e com fase de
conclusédo de obras, j& na 15°. liberacdo, onde a instituicdo operadora do programa aguardava
a analise por parte do Ministério das Cidades, para fins de repasse as conveniadas.



CONSIDERAGCOES FINAIS

Nessa pesquisa abordamos as politicas publicas na habitacdo brasileira buscando na
literatura disponivel como ela vem sendo tratada nos diversos anos desde a criacdo do BNH
até os dias de hoje, com a nova Politica Nacional de Habitacdo. = Buscamos avaliar a
implementacdo de um programa habitacional voltado para baixa renda, através do Programa
de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social - PSH, implementado em 2009, seus objetivos e
premissas propostos e buscamos entender como 0s municipios buscaram solucdo para
reducdo de seu déficit habitacional através desse programa, assim como os fatores que
influenciaram na obtencéo de éxito no atendimento aos prazos previstos para a conclusao das
obras para moradia.

Tentamos adequar alguns conceitos de déficit habitacional e aplicarmos na pesquisa
empirica com o objetivo de quantificar e qualificar os dados obtidos relativizando com alguns
conceitos de déficit habitacional da Fundagdo Jodo Pinheiro a qual contribui para os estudos
de déficit habitacional em nivel nacional.

Como, por exemplo, a coabitagdo familiar que segundo dados pesquisados no capitulo
5, tabela 4, esse componente, segundo dados coletados, teve um percentual alto na regido
metropolitana (area urbana), representando 21,43% do total de beneficiarios pesquisados,
também, demonstramos através da tabela 3, p. 39, os tipos de moradias em que residiam 0s
beneficiarios por regido. Os dados obtidos ddo uma dimenséo do perfil do beneficiario o qual
0 programa habitacional esta atingindo e sinalizam para que as politicas publicas e os planos
habitacionais (municipal ou Estadual), sejam avaliados de forma a verificar se seus objetivos
e premissas estdo contempladas.

Ao analisarmos as tabelas 1 a 4, verificamos que o PSH, como parte de uma politica
publica, tentou contemplar e minimizar caréncias, no que diz respeito a questdo da
regularizacdo fundiaria, coabitacdo familiar enquanto politica para a reducdo do déficit
habitacional.

As informagbes obtidas e apresentadas através dos bancos de dados do
acompanhamento de obra e dados sociais, compilados pela instituicdo operadora do PSH,
foram confeccionadas pelos proprios gestores de cada convenio e puderam nos dar uma
nocdo do perfil dos beneficiarios, das moradias, a forma de construcdo e dos fatores que
influenciam a conclusdo das obras em um programa habitacional de subsidio de interesse

social voltado para a populagéo de baixa renda.
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Verificamos conforme pesquisa que poucos municipios conseguiram adequar-se em
tempo habil ao programa no que se refere aos prazos da conclusao da obras, varios fatores
contribuiram negativamente, como 0 pouco tempo para habilitagdo ao programa, selecdo do
beneficiarios, a atraso de recursos para dar inicio as obras devido a problemas administrativos
e financeiros dos municipios, falta de material, caréncia de mé&o-de-obra para execucdo e
fiscalizacéo da obra, época de eleicOes, falta de treinamento pelos profissionais envolvidos no
processo, concorréncia de outros programas habitacionais implantados na mesmo ano que o
PSH2009, exemplo o Programa Minha Casa, Minha Vida.

Além disso, a préopria conjuntura econdmica com foco na geragdo de renda e emprego
na construcdo civil acabaram influenciando nos fatores que contribuiram para o inicio e
conclusdo das obras e consequente éxito na implantacio do Programa de Subsidio
Habitacional de Interesse Social - PSH2009.
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LISTA DE SIGLAS

BANCEN - BANCO CENTRAL DO BRASIL
BNH - BANCO NACIONAL DE HABITACAO
CCFGTS - CONSELHO CURADOR DO FGTS
CEF - CAIXA ECONOMICA FEDERAL
COHAB - COOPERATIVA HABITACIONAL
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CGFNHIS - CONSELHO GESTOR DO FUNDO NACIONAL DE HABITACAO DE

INTERESSE SOCIAL

CMN - CONSELHO MONETARIO NACIONAL

FAR - FUNDO DE ARRENDAMENTO RESIDENCIAL

FDS - FUNDO DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL

FGTS - FUNDO DE GARANTIA POR TEMPO DE SERVICO

MBES - MINISTERIO DE HABITACAO E DO BEM-ESTAR SOCIAL

MDU - MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO URBANO

MHU - MINISTERIO DE HABITACAO, URBANISMO E MEIO AMBIENTE
PAR - PROGRAMA DE ARRENDAMENTO RESIDENCIA

PAC - PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO

PEHIS - PLANO ESTADUAL DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL
PEHP - PROGRAMA ESPECIAL DE HABITACAO POPULAR

PlanHab - PLANO NACIONAL DE HABITACAO

PLHIS - PLANOS LOCAIS DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL
PMCMV - PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA

PNH - POLITICA NACIONAL DE HABITACAO

PSH - PROGRAMA DE SUBSIDIO A HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL
SBPE - SISTEMA BRASILEIRO DE POUPANCA E EMPRESTIMO

SFH - SISTEMA FINANCEIRO DE HABITACAO

SNH - SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO

SNHIS - SISTEMA NACIONAL DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL



ANEXO

50

Quadro 2 - Justificativas do atraso das obras do PSH compiladas por regiéo.

Fatores que influenciaram o inicio e concluséo da obra (prazo normal: jan/2011)

Municipio Regime de Execucéo Obras atrasadas Justificativas para o atraso
Augusto Pestana Contratagdo de Servico 0,00% Concluida
Caibaté ndo informado 0,00% Concluida
Caicara nao informado 0,00% Concluida
Doutor Ricardo nao informado 0,00% Concluida
Frederico Westphalen Contratagao de Servico 0,00% Concluida
Séo Pedro do Butia Auto construcédo 0,00% Concluida
S&o Francisco de Assis | Contratacdo de Servigo 0,00% Concluida
Acegué Contratacio de Servico 100.00% Licitagdo deserta, condigdes climéticas,
' falta de mao-de-obra
Dezesseis de Novembro ndo informado 100,00% Falta contrapartida da prefeitura
. . Problemas com a construtora, demora
o ]
g Ernestina ndo informado 100,00% execucio da obra
[ - o~
= x . o problema infraestrutura, substituico de
% Garruchos Contratagao de Servico 100,00% beneficirios, falta de mao de obra
= Ibirapuita Contratagao de Servico 90,00% Falta de mo de obra
E N&o-Me-Toque Mutirdo 40,00% Falta de médo de obra
Z Mudanca da coordenacéo; Falta de méo
= Palmeira das Missdes Mutirdo 100,00% ’
& de obra
§’ Panambi Contratagdo de Servico 100,00% Falta de m&o de obra
Piratini ndo informado 100,00% Falta contrapartida da prefeitura
Quinze de Novembro nio informado 12 50% Substituicdo de beneficiarios; condi¢bes
' climaticas: fortes chuvas no periodo
Santa Vitoria do Palmar | Administracdo Direta 100,00% Falta contrapartida da prefeitura
Tapera nao informado 100,00% Desisténcia, Fortes chuvas no periodo
Tupancireti Contratacéo de 100.00% Documentagdo junto a 6rgdos publicos,
P servigo/Mutirdo Dadh Falta contrapartida; Falta mao de obra
. - Construcdo pelo proprios beneficiarios,
0,
Vitor Graeff Mutirdo 100,00% atrasos por condigdes climaticas
Mato Leitdo Contracéo de servigos 20,00% Falta de mo de obra
Regularizacdo documentacéo junto a
Estancia Velha Auto construgio 82.30% orgaos publicos, problemas financeiros,
< ' repasse contrapartida; Falta de méo de
E obra e materiais
§- Esteio Nao informado 100,00% Desisténcia do municipio
5 — =
s . - o Falta de Materiais no mercado e méo de
S Sapiranga Mutiréo 41% obra
g Gravatai Contracdo de servigos 100,00% Documentagdo junto a 0rgaos publicos,
04 Falta contrapartida
Sapucaia do Sul - Auto construgao 0,00% Concluida
Cooperativa AMOBEM ¢ '
_ Falta de méo de obra, falta de
g Diversos municipios do Auto construcio profissional para vistoria da obra,
% RS ( a grande maior mutirio contratg 5(; de 8230% condigdes climéticas, liberacdo de
= através de Cooperativas :c,ervi os & ' recursos em época de safra, desisténcia
N | de Crédito Habitacional) ¢ beneficiario, demora da execucéo da
obra pela construtora contratada

Fonte: elaboracdo propria, baseada em dados planilhas de Acompanhamento de Obras/acompanhamento social
enviadas pela IF ao Ministério das Cidades, PSH2009.
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Quadro 3 - Justificativas para atraso nos municipios do Grupo 1 - regido ndo-metropolitana

. Regime de N°.de Obras
A2 Execucdo do NEDTEEE atrasada Justificativa para o atraso
(area urbana) & es P
PSH A S
previstas
Acegua Contratagao 29 29 L|_C|t§1<_;ao deserta, ~condn;oes
de Servico climaticas, falta mao-de-obra
Augusto Pestana Contratagao 17 0 -
de Servico
Caibaté - 18 -
Caicara Mutirdo 7 -
Dezesseis de i 5 5 Problemas na contrapartida da
Novembro prefeitura
Doutor Ricardo Admln_lstraga 17 0 -
o Direta
Problemas com a construtora, tendo
em vista a demora na execucao da
Ernestina - 13 obra. A construtora ja foi notificada
pela prefeitura para que conclua a
obra sob pena de substituicdo.
Frederico Westphalen Contratagao 50 0 -
de Servico
Contrataca Problema infra-estrutura; troca de
Garruchos d%nsr:rsﬁ;%o 17 17 mutuario;
Problema méo de obra
. Cx Contratagédo 5
Ibirapuita de Servico 19 17 Falta de mao de obra
N&o-me-Toque Mutirdo 25 10 Falta de mao de obra
Palmeira das Missoes Mutiréo a7 47 Mudanga da (:Noordena(;ao; Falta de
mao de obra
. Contratagéo ~
Panambi de Servico 17 17 Falta de m&o de obra
Piratini o5 Falta d|_nhe|r0 para mtegrallza_r
Contrapartida, por parte da Prefeitura
Quinze de Novembro 8 1
Santa Vitoria do Administracé e .
Palmar o Direta 39 39 Dificuldades de Contrapartida
Sé&o Francisco de Contratagéo e
Assis de Servico 30 1 Desisténcia
Sé&o Pedro do butia Autoc;gstrug 9 0 -
Desisténcia; Fortes chuvas no
Tapera 11 .
periodo
Problemas iniciais na fase contratual,
demora nos repasses dos recursos
de contra-partida do Governo do
s Contratag&o de Estado do RS (CADIN), falta de méo
; 30 30 . .
Tupancireta Servico de obra (pedreiros, engenheiro, e
outros), municipio pequeno, ndo
existem grandes empresas na
construcdo civil.
Sistema mutirdo. Construcdo pelos
Vitor Graeff Mutirdo 15 15 mutudrios, apenas nos fins de
semana. Muita Chuva. Frio intenso.
o Contratagéo ~
Mato Leitdo de Servico 15 3 Falta de m&o de obra

Fonte: elaboracdo prépria, baseada em dados planilhas Acompanhamento de Obras/acompanhamento social

enviadas pela IF ao Ministério das Cidades, PSH2009.
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Quadro 4: Justificativas para o atraso das obras no grupo 2 - regido metropolitana

Regime de Habitacde Obras
MUNICIPIO execugdo do s atrasadas Justificativa para o atraso
PSH previstas
Documentacdes junto a Orgaos
Estancia ~ publicos e infra estrutura; Falta de
Autoconstrugao 147 121 e ~ ’
Velha ¢ Materiais e mao-de-obra no
mercado
Esteio N&o informado 68 68 Desisténcia do municipio
Falta de recurso, pois ndo foi
assinado o Convénio com o
Gravatai Contratagéo de 53 53 Estado_: por problema~s de
Servigo regularizacdo documentacado pela
prefeitura,Desisténcia
beneficiarios
Sapiranga Mutiro 61 o5 Falta de MaEerlals no mercado e
mao de obra
Sapuscuallado Autoconstrucdo 77 0 -

Fonte: elaboracdo prépria, baseada em dados planilhas Acompanhamento de Obras/acompanhamento social

enviadas pela IF ao Ministério das Cidades, PSH2009.

Quadro 5: Justificativas para o atraso das obras no grupo 3

. ~ N°
MUNICIPIO Reglng%gﬁecugao habitacdes at%iﬁas Justificativa para o atraso
previstas
. Concluida dentro do prazo porém
Floriano - e
. N&o informado 7 néo foi notificada ao agente
Peixoto 8 .
financeiro
Concluida dentro do prazo porém
Erval Nao informado 5 néo foi notificada ao agente
Grande : I notiticads g
financeiro
Benjamim | 21 informado . P fo noticada 40 agente.
Constant ! . 9
financeiro
= N&o havia profissional para
orto - oo
Xavi Nao informado 7 vistoria final de obra, atraso na
avier ~ ~
constatacao de conclusdo
Roque Nao informado 1 Substituido em dezembro de 2010
Gonzales
Concluida dentro do prazo porém
nao foi notificada ao agente
Esperanca Nao informado 4 financeiro; Um beneficiario foi
do Sul .
desistente
Tiradentes 3 Conglwde_i demro do prazo porém
do Sul Autoconstrucao 6 n&o foi nqtlflcadg ao agente
financeiro
Boa Vista ~ . Recurso liberado em época de
do Cadeado Contratacéo de servico 6 4 safra
Candeléaria | Contratacdo de Servigo 10 1 Desisténcia
Dois ~ . x
Lajeados Contratacéo de servico 4 1 Falta de mao-de-obra
Campestre ~ . ~
da Serra Contratacéo de servico 4 1 Falta de m&o-de-obra
General ~ . C A
Camara Contratacéo de servico 5 1 Desisténcia
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Falta dinheiro para integralizar

Piratini N&o informado 5 5 Contrapartida, por parte da
Prefeitura
Panambi N&o informado 9 9 Falta de m&o-de-obra
Longo periodo de chuvas,
Gramado dificuldades na contratagdo de
dos N&o informado 30 10 mé&o-de-obra especializada e na
Loureiros aquisicdo de alguns materiais de
construcao.
Itati AD 30 30 Devido as fortes Chuvas em 2010
Problemas com a construtora,
tendo em vista a demora na
Ernestina N30 informado 9 9 execucgdo da obra. A construtora
ja foi notificada pela prefeitura
para que conclua a obra sob pena
de substituicdo.
Sistema mutirdo. Construcéo
. - pelos mutuérios, apenas nos fins
Vitor Graeff Mutirdo 8 8 de semana. Muita Chuva. Frio
intenso.
Mato Leitdo | Contratacéo de servico 15 Falta de m&o-de-obra
Ibirapuitd Contratacéo de servico 11 Falta de m&o-de-obra
= . Falta de m&o-de-obra e
Garrunchos | Contratacédo de servico 11 11 problemas de infra-estrutura
Falta de méo-de-obra; Recurso
Arvorezinha N&o informado 5 4 liberado em época de safra;
Falecimento do engenheiro
Falta de mao-de-obra; Recurso
ll6épolis N&o informado 17 17 liberado em época de safra;
Falecimento do engenheiro
. Falta de méo-de-obra; Recurso
Contratacéo de - d . d fra-
Putinga Servico; alguns nédo 30 22 I|bera_ 0 em epoca de salra,
inférmado Falecimento do engenheiro;
falecimento na familia
Contratacéo de
Anta Gorda Servico; alguns nédo 7 1 Doenca na familia
informado
Dezesseis A Prefeitura Municipal esteve em
de - 25 dificuldade financeira e demorou
Novembro N&o informado 25 para reunir recursos da
contrapartida
Antdnio ~ o
Prado Autoconstrugéo 2 1 Desisténcia
Aratiba Autoconstrugdo 2 1 Falta de m&o-de-obra
Braga Autoconstrugéo 1 1 N&o informado
Cacapava Autoconstrugao 7 2 Falta de méo-de-obra
do Sul
Carlos ~ -
Gomes Autoconstrucéo 9 1 N&o informado
Fontoura Autoconstrugéo; Problemas com o fornecedor;
. ~ . 25 12 VR
Xavier Contratacdo de Servico desisténcia;
Getulio ~ o
Vargas Autoconstrugéo 2 1 Desisténcia
Ipe Autoconstrugao 5 1 N&o informado
Séo
Lourenco Autoconstrucéo 24 2 Falta de m&o-de-obra
do Sul
Coqueiros Autoconstrugao 2 1 Desisténcia
do Sul
Severiano Autoconstrucéo 21 2 Desisténcia; falta de méao de

de Almeida

obra; motivo ndo informado
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Falta de mao-de-obra; motivo

Tunas Autoconstrucéo 7 2 O
néo informado
C?jc;hgsllra Autoconstrugéo 17 1 Motivo ndo informado
Constantina Autoconstrugéo 19 2 Desisténcia
Cristal Autoconstrucéo 14 1 Falta de m&o-de-obra
Pelotas Autoconstrugéo 6 2 Falta de mao-de-obra

Fonte: elaboragdo propria, baseada em dados planilhas Acompanhamento de Obras/acompanhamento social

enviadas pela IF ao Ministério das Cidades, PSH2009.
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