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RESUMO

RODRIGUES, Lucas Pazolini Dias, M. Sc., Universidade Federal de Vicosa,
Fevereiro de 2016Analise de Politicas Publicas: a influéncia dos StetLevel
Bureaucrats (Burocratas de Nivel de Rupno processo de implementacdo da
Politica Habitacional do estado de Minas GeraisOrientador: Suely de Fatima
Ramos Silveira. Coorientadores: Aline Werneck Barbosa de Carvalho e Edson Arlindo
Silva.

Os problemas relacionados a habitacéo no Brasil se evidenciaram ao longo do século
XIX, se intensificando na primeira metade do século XX. Desde entdo, o Estado,
principalmente por meio da esfera federal, passou a elaborar agdes para enfrentamento
deste problema. Apés a promulgacédo da Constituicdo de 1988, houve um gradativo
processo de descentralizagcdo das agOes governamentais, cabendo aos estados e
municipios maiores direitos e deveres. A transmissdo de responsabilidades também
ocorreu no ambito federal, entretanto as fragilidades administrativas e de pessoal que
caracterizam a maioria dos municipios brasileiros tendem a prejudicar o seu
desenvolvimento. Nesse cenario, destacam-se os Burocratas em Nivel de Rua, que sao
agentes municipais que possuem relacdo direta com os beneficiarios, principalmente
na etapa de implementacdo de politicas ou programas publicos. Desse modo,
questiona-se: até que ponto estes agentes possuem influéncia na implementacédo de
uma politica habitacional? Nessa conjuntura, destaca-se a Politica Habitacional de
Interesse Social do estado de Minas Gerais, tendo em vista que este estado possui o
segundo maior contingente de déficit habitacional do Brasil, além de apresentar um
variado e diverso conjunto de municipios. Apresentados os aspectos contextuais em
relacdo ao problema evidenciado, tem-se como objetivo deste estudo compreender o
modo como os burocratas de nivel de rua se inserem, atuam e influenciam o processo
de implementacéo da Politica Habitacional do estado de Minas Gerais. Foi realizado
um estudo de carater descritivo e explicativo, tendo como objeto de estudo os
burocratas de nivel de rua que atuaram na implementacao do principal programa da
PEHIS, o Lares Habitacdo Popular (PLHP) a partir do ano de 2012, quando passou a
ser implementado em parceria com o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV)
do governo federal. O PLHP/PMCMYV se destina a agdo de provisdo habitacional.
Além dos burocratas de nivel de rua, os demais sujeitos deste estudo foram os agentes
estaduais que participam do processo de implementacdo do Programa em 20 (vinte)

municipios selecionados e uma amostra de beneficiarios do Programa. Os meios de

Xii



investigacdo utilizados foram a pesquisa bibliogréfica, a documental, a de
levantamento, aplicacdo de questionarios estruturados e entrevistas com roteiros
semiestruturados. Foram realizados contatos e, posteriormente, concretizadas as
entrevistas (gestores estaduais e municipaisd aplicacdo dos questionarios
(beneficiarios). O tratamento das informacdes obtidas foi feito por meio da analise de
contetdo. A expectativa para a realizacdo deste estudo foi contribuir para fomentar o
debate sobre a andlise de politicas publicas, particularmente no que se refere aos atores
de nivel de rua, sob a abordagem da implementacdo, apresentando uma estrutura
conceitual que possa ampliar a compreensao de todo o processo politico. Em termos
gerais, destaca-se que, mesmo tendo havido importantes avancgos frente ao papel dos
burocratas municipais na Politica Habitacional do estado de Minas Gerais, a sua
participacdo ainda € incipiente, principalmente no que se refere ao poder de
intervencdo para propor modificagbes aos formuladores. Somente assim, 0s agentes
municipais poderao assumir um papel de protagonismo frente ao setor habitacional no

estado.
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ABSTRACT

RODRIGUES, Lucas Pazolini Dias, M. Sc., Universidade Federal de Vicosa,
February, 2016Public Policy Analisys: the influence of Street-Level Bureaucrats

in the implementation process of Housing Policy of the state of Minas Gerais
Adviser: Suely de Fatima Ramos Silveira. Co-advisers: Aline Werneck Barbosa de
Carvalho and Edson Arlindo Silva.

The housing-related problems in Brazil is evidenced throughout the nineteenth
century, intensifying in the first half of the twentieth century. Since then, the state,
mainly through federal, began to develop actions to confront this problem. After the
promulgation of the 1988 Constitution, there was a gradual process of decentralization
of government actions, whereas the states and municipalities greater rights and duties.
The transfer of responsibilities also occurred at the federal level, however the
administrative and personal weaknesses that characterize most municipalities tend to
undermine their development. In this scenario, we highlight the Bureaucrats in street
level, which are municipal agents who have direct relationship with the beneficiaries,
particularly in the implementation stage of policy or public programs. Thus, the
question is: to what extent these agents have influence on the implementation of a
housing policy? At this juncture, there is the Housing Policy of Social State of Minas
Gerais Interest, considering that this state has the second largest contingent of housing
deficit in Brazil, in addition to a varied and diverse set of municipalities. Presented the
contextual aspects in relation to the evident problem, there is the objective of this study
was to understand how the street-level bureaucrats fall, act and influence the process
of implementation of the housing policy of the state of Minas Gerais. This is a
descriptive and explanatory character study, with the object of study street-level
bureaucrats who worked in the implementation of the main program of PEHIS, the
Lares Popular Housing (PLHP) from the year 2012, when it began to be implemented
in partnership with the Program Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) the federal
government. The PLHP / PMCMV intended to housing provision for action. In
addition to the street-level bureaucrats, the other subjects of this study were the state
agencies involved in the program implementation process within twenty (20) selected
municipalities and a sample of program beneficiaries. The research methods used were
the literature and documents, the survey, structured questionnaires and interviews with
samni-structured scripts. Contacts were made and subsequently realized interviews

(state and municipal) and the questionnaires (beneficiaries). The treatment of the

Xiv



information obtained was done by content analysis. The expectation for this study was
to deepen the debate on the analysis of public policies, particularly with regard to
street-level actors in the approach to implementation, presenting a conceptual
framework that can enlarge understanding of all political process. Overall, it is
emphasized that, even though there was significant progress against the role of
municipal bureaucrats in the Housing Policy of Minas Gerais, their participation is still
in its infancy, especially with regard to the intervention power to propose
modifications to formulators. Only then, municipal agents may play a role opposite
role to the housing sector in the state.
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1. INTRODUCAO

A dificuldade de acesso a habitacdo adequada no Brasil foi evidenciado como
problema de ordem publica desde a segunda metade do século XIX. Maricajp (2008
aponta que a instituicdo da Lei de Telr® 1850 e a Abolicdo da Escravattiesn
1888, configuram-se como as origens dos problemas habitacionais do pais.

Ao longo de todo século XIX a principal forma de moradia dos trabalhadores
nas cidades foram os corticos e durante esse periodo uma série de leis foram instituidas
de modo a estimular mudancas no padréao das habitacbes (MARICATO, 2000). Como
exemplos de inciativas regulatérias que almejavam estabelecer novos parametros para
construcdo de moradias aos trabalhadores estdo os Codigos Sanitérios e os de Posturas
(BONDUKI, 1998).

De maneira paralela, a partir do final do século XIX o Estado implementou
uma série de acdes para evitar a propagacao de doencas e epidemias nas grandes
cidades brasileiras. Como principal acao foram enviados médicos para adentrarem nos
interiores das habitacdes da populacédo de baixa renda (CYMBALISTA e MOREIRA,
2006), movimento conhecido como Reforma Sanitarista.

Até meados da década de 1920, a fiscalizacdo e a policia sanitaria estiveram
atuantes, contudo foram incapazes de impedir a proliferacdo de corticos e habitacdes
precarias (BONDUKI, 1998).

As areas urbanas se tornaram cada vez mais populosas no pais ao longo do
século XX. O processo de éxodo rural se intensificou principalmente entre 1950 e
1970, em que as familias que viviam no campo passaram a migrar para as cidades em
busca de melhores oportunidades de vida.

Entretanto, devido ao grande contingente de pessoas e a incapacidade dos
municipios (principalmente as cidades de grande porte) em planejar a alocacéo
populacional e gerar riqgueza suficiente para satisfazer as necessidades dos novos
residentes, agravaram-se 0s problemas sociais nas areas urbanas, dentre eles os
relacionados a demanda por moradia.

Para conter o agravamento da situagéo habitacional no pais o Estado passou a

! Limitou o acesso a propriedade de terras, principalmente das familias mais cardrdasfama-la
em mercadoria, sendo necessario ter a sua posse para entdo congtgdasab

2 0 uso da mao de obra escrava era largamente utilizada nas grandes propriedades rorfiis,dmm
escraviddo um consideravel contingente populacional de agora ex-escravos mnigras gidades se
estabelecendo em habita¢Bes improvisadas.



criar politicas de enfrentamento ao problema da habitacdo, entretanto essas
apresentavam limitacbes que ndo permitiram seu desenvolvimento e disseminacéo.
Dentre as falhas, destacam-se a falta de fontes perenes de recursos e mecanismos de
monitoramento, controle e avaliacdo, que tornaram as politicas habitacionais
ineficientes para suprir o crescente aumento do déficit de moradias, principalmente
entre as familias de baixa reAda

Antes da promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, as acdes voltadas para
a habitacdo concentravam-se no Governo Federal que embora tenha, através da criacédo
de instituicdes, buscado solugdes para o problema, essas nao apresentaram resultados
efetivos, sendo ineficazes no sentido de impedir o continuo crescimento do déficit
habitacional.

Por meio da Constituicdo Federal de 1988, os estados e municipios passaram a
ter maiores responsabilidades na elaboracéo e fomento de politicas publicas. A partir
deste periodo, programas e projetos habitacionais elaborados e implementados pelos
governos estaduais passaram a ser mais comuns, descentralizando as a¢6es do Governo
Federal.

A partir da década de 1990, foi notdvel o aumento da autonomia e das
responsabilidades dos municipios em relacao a provisdo de bens e servigos publicos
(LUBAMBO, 2006). Entretanto, € necessario questionar quanto a capacidade dos
governos locais em oferecer tais servicos de forma a possibilitar o efetivo alcance dos
objetivos predeterminados. Nesse sentido, boas praticas administrativas e
disponibilidade de recursos financeiros e humanos impactam diretamente para
adequada implementacdo de uma politica.

Porém, o que se mostra recorrente na administracdo publica brasileira, mais
especificamente nos municipios de menor porte, sao fragilidades administrativas e de
pessoal para executarem de modo adequado as acdes compiladas na politica
(RODRIGUES e SILVEIRA, 2014). Em relacéo as politicas habitacionais, tais efeitos
influenciam o seu desenvolvimento, porém de forma negativa, podendo comprometé-
lo (ARRETCHE, VASQUEZ e FUSARO, 2007).

Neste ambito de atuacdo governamental, destacam-se diferentes e (algumas

vezes) divergentes atores ou stakeholders que, dotados de interesses e preferéncias,

3 Para este estudo, considera-se familias de baixa renda aquelas que passineento mensal igual
ou inferior a trés salarios minimos, 0 que enquadra tais familias caeacias beneficiarias de
programas de interesse social.
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influenciam o modo como se implementa, monitora e avaliam-se as politicas publicas.
Para fins de controle e avaliagdo, Posavac e Carey (1992) consideram que € preciso
identificar os principais stakeholders envolvidos, assim como seus anseios. Na esfera
da habitacéo de interesse social, podem ser destacados agentes tanto governamentais
(gestores municipais, estaduais e federais) quanto da sociedade civil (empresas da
construcao civil, conselhos gestores, cooperativas, associacdes), que podem possuir
visdes e interesses distintos.

Essa rede de inter-relacbes promove um intenso ambiente de debate entre
visOes e objetivos divergentes que impactam a execucgdo das agdes governamentais.
Assim temseaqueles que podem ser destacados como burocratas em nivel de rua (ou
street-level bureaucrats). Tendo em vista sua proximidade com a populacéo, estes
agentes possuem posicado estratégica para o alcance dos objetivos das politicas
publicas, inclusive a habitacional.

Retratados por Michael Lipsky (2010), no inicio da década de 1980, os street-
level bureaucracts representam o mais direto e principal ponto de inter-relacéo entre a
acao do poder publico e os beneficiarios. Nesse sentido, tém papel determinante para
o alcance (ou ndo) dos objetivos e na percepcdo da populacdo alvo quanto a sua
saisfacdo A expressao “street-level bureaucrads burocratas de nivel de rua” refere-
se aos agentes que implementam as politicas publicas e que podem agir com
discricionariedade, isto €, atuar de alguma forma, beneficiando ou impondo restricoes
e sancbes na alocacdo dos recursos ou na implementacdo de politicas publicas
(THOMANN, 2015; TUMMERS e BEKKERS, 2014; LOTTA, 2010

Diante do contexto destacado, surgem 0s seguintes questionamentos: de que
forma os burocratas em nivel de rua influenciam na implementacao da Politica Publica
Habitacional do estado de Minas Gerais? Quais fatores possuem maior impacto para
determinar uma eficiente implementagéo?

A analise da etapa de implementacao de politicas publicas sob a perspectiva
dos burocratas em nivel de rs&iéet-level bureaucrats) ainda se apresenta incipiente
em meio a literatura, inclusive no contexto nacional. Meyers e Vorsanger (2010)
destacam que estudos com essa abordagem sao ignorados, tendo em vista a dificuldade
em realizar pesquisas relacionadas a esse processo. A necessidade de realizacéo destes
estudos esta no fato de que a compreensdao das atividades e influéncias dos burocratas
em nivel de rua pode possibilitar importantes avancos frente as causas de sucessos e
fracassos na implementacéo de politicas publicas (MEYERS e VORSANGER, 2010).

3



Reforcando o exposto, encontra-se outro hiato frente a estudos com essa
abordagem no contexto nacional, quando considerado o tema da habitacao de interesse
social em meio a municipios de pequeno goBm pesquisas a sitios eletrdnicos como
Scieloe Spell ndo foram encontrados estudos com tais caracteristicas, evidenciando a
necessidade de lancar olhares a este cenario.

Sendo assim, o presente estudo se enquadra frente a essa lacuna tedrica e de
estudos empiricos, contribuindo para o entendimento quanto as func¢des dos burocratas
de nivel de rua envolvidos no processo de implementacéo verificando seu modo de
atuacéo, as relacoes de forcas que influenciam suas ac¢des, bem como as consequéncias
em relacdo ao alcance das metas necessérias a adequada implementacdo da Politica
Estadual de Habitacdo de Interesse Social (PEHIS) de Minas Gerais.

Fundamentandse no modelo tedrico proposto por Lipsky (2010), busseu-
compreender o modo como os burocratas de nivel de rua se inserem, atuam e
influenciam o processo de implementacdo da PEHIS. Deve ser ressaltado que essa
Politica do estado de Minas Gerais se materializa em acdes praticas, por meio do
Programa Lares Habitacdo Popular (PLHP) o qual € destinado grande parte do
montante de recursos do orgamento para o setor habitacional. Portanto, considerou-se
para os fins da andlise da implementacéo as etapas deste Programa.

Como forma de delimitar a amplitude da pesquisa, pretendeu-se focar o periodo
posterior a 2012, quando o PLHP passou a ser implementado em parceria com o
Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) do governo federal. Justifica-se a
escolha do estado, tendo em vista seu diversificado contexto social e econémico,
notando-se a existéncia de variado conjunto de municipios que apresentam realidades
diversas. Essas caracteristicas contribuirdo, também, para compreender o modo como

o0 ambiente influencia a acdo dos burocratas.
1.1 Objetivos
1.1.1 Objetivo Geral

O presente estudo se prop6e a analisar 0 modo como atuam os burocratas em

nivel de rua no processo de implementacao da Politica Habitacional em municipios do

“Classificacdo segundo IBGE (2010): Municipio de pequeno poréé 20.000 habitantes / Municipio
de pequeno porte H de 20.001 até 50.000 habitantes / Municipio de médio podie 50.001 até
100.000 habitantes / Municipio de grande perde 100.001 até 900.000 habitantes / Metrépatwis
de 900.001 habitantes.
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Estado de Minas Gerais, considerando os fatores internos e externos que impactam a

forma de acéao.
1.1.2 Objetivos Especificos

Especificamente pretende-se:

» Descrever e analisar o processo de implementacdo do Programa Lares
Habitacdo Popular (PLHP) em parceria com o Programa Minha Casa, Minha
Vida (PMCMV);

» Analisar o ambiente no qual atuam os burocratas de nivel de rua;

» ldentificar e analisar os fatores que influenciam na forma da atuacdo adotada

pelos burocratas.



2. REFERENCIAL TEORICO
2.1 Politicas Publicas

Em meio a um conjunto populacional robusto e heterogéneo, tem-se o advento
de interesses, valores e aspiracdes de grupos, que podem expressar posicdes
divergentes e estabelecer situagbes de enfrentamento. Como forma de manter os
conflitos gerados em niveis aceitaveis, torna-se necesséria a politica (RUA, 1997).

Quando estabelecida para o enfrentamento de um problema que afeta a
coletividade, denota-se uma politica publica, que representa uma orientacdo a
atividade ou passividade de alguém (SECCHI, 2010).

As politicas publicas sdo uma combinagcdo entre planejamento racional,
incrementalismo, concorréncia entre grupos, preferéncias da elite, forcas sistematicas,
processos politicos e influéncias institucionais (DYE, 2008). O fato de serem
compostas por esta complexa rede de elementos torna improvavel a formulacao de
uma definicdo singular quanto as politicas publicas, porém determinados fatores séo
reiterados por alguns estudiosos.

Diversos autores conceituaram as politicas publicas (CUNHA e CUNHA,
2002; SARAVIA, 2006; SOUZA, 2006; DYE, 2008; MATIAS-PEREIRA, 2007
SMITH e LARIMER, 2009), sendo possivel destacar alguns elementos comuns entre
suas concepcdes, conacexisténcia de um problema publico; a resolucéo dos conflitos
de forma pacifica; a presenca de atores diversos; existéncia de procedimentos formais
e informais, e o estabelecimento de objetivos e estratégias de acao.

Declaradas de forma explicita ou ndo, as politicas implicam em uma cadeia de
causalidade, considerando as condicfes atuais bem como consequéncias futuras
(RIST, 1994). A presenca de um problema de carater publico e sua consequente
resolucao pacifica, representam a génese para formacao das politicas publicas.

Nesse sentido, Burguer (1993), baseando-se em Jenkins (1978), ressalta que,
por meio de um conjunto de decisdes inter-relacionadas tomadas por um ator politico,
ou agrupamento destes, sdo estipulados objetivos bem como os meios para alcanca-
los. O autor ainda destaca que esse agregado de decisdes deve estar compreendido nos
limites da algcada destes atores politicos.

Esse conjunto de decisbes é entendido por Rist (1994) como orientacdes

reunidas para serem transmitidas a implementadores. Tal passagem permite considerar



a necessidade da interlocucao entre atores governamentais, o que demanda canais que
permitam a correta e coerente transmisséo de informacgdes e/ou, orientacoes.

Majone e Quade (1980) apontam que, de modo a entender a fundo problemas
sacio-técnicos e produzir solucdes cada vez melhores aos problemas da coletividade,

tem-se a andlise de politicas publicas.
2.2 Analise de Politicas Publicas

O termo “policy analysi8 (ou analise de politicas publicas) foi introduzido por
Harold Laswell em 1936, como forma de conciliar o conhecimento académico com a
producdo empirista do governo e, assim, estabelecer o didlogo entre grupos de
interesse e o governo (SOUZA, 2006).

A andlise de politicas publicas € caracterizada pela utilizacdo variada de
métodos e disciplinas das ciéncias sociais, visando a formacdo de um agregado de
informacBes que visem contribuir para as politicas e, por consequéncia, para a
resolucao de problemas publicos (DUNN, 2003). Tal fato possibilita um entendimento
sob bases e perspectivas variadas, em relacéo as politicas, ampliando as possibilidades
de geracédo de conhecimento em relacéo as diferentes dimensdes que as envolvem.

Com vistas a compreender a policy analysis, Frey (2000) apresenta alguns
conceitos importantes, destacados no Quadro 1, considerando algumas das abordagens

utilizadas para o entendimento das politicas.

Quadro 1 - Conceitos da Policy Analysis

E formada pelo sistema juridico e a estrutura institucional do sistema p

Poli L . . . -
ty administrativo, representando assim a ordem do sistema politico.
Politics Refere-se ao processo politico, com seu carater conflituoso, ocaspaiac
imposicao de objetivos, os contetdos e as decisbes de distribui¢éo.
Esta relacionado a configuracdo dos programas, do conteddo matsr
Policy decisbes politicas e os problemas técnicos, ou seja, S80 0S cor

concretos.

Entendido como as intera¢8es entre instituicdes e grupos diversogaina
Policy Network e da sociedade civil para a formulagao e implementagcédo de uma deter
policy (HECLO, 1978).

Os processos de conflito e consenso nas diversas areas da politice
Policy Arena processos podem ser distinguidos pelo seu carater distributivaribediso,
regulatério ou constitutivo.

Sao fases fracionadas do processo politico-administrativo frente a res
de problemas. Por meio do policy cycle sdo representadas, por
Policy Cycle sequenciais, elementos do transcurso politico-administrativo, podenc
investigados o jogo de poder, as redes politicas e sociais, além das
praticas investidas em cada fase.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Frey (2000).



Na busca por obter melhor compreenséao quanto ao problema a ser investigado,
faz-se necessario entender as bases teoricas sob as quais a questdo pode ser
compreendida. Assim, esta proposta de estudo insere-se no ambito da analise de
politicas publicas, tendo como referéncia o modelo do Ciclo Paolitico.

A abordagem do Policy Cycle (ou Ciclo de Politicas Publicas) foi proposta por
Harold Laswell na década de 1950, como meio para se assimilar as politicas publicas
em um modelo analitico composto por etapas sequenciais (JANN e WEGRICH, 2007).
Diferentes concepcdes foram propostas para composicdo do ciclo (MAY e
WILDAVSKY, 1978; BREWER e DELEON, 1983; THEODOULOU, 1995; RUA,

1997; SARAVIA, 2006; SOUZA, 2006; SECCHI, 2010), porém para os fins propostos
neste estudo foi considerada a concepcéo de Frey (2000): percepcao de problema,
agenda, formulacédo da politica, implementacao e avaliacéo.

Mesmo tendo recebido diversas criticas, o0 modelo tem sido utilizado como
estrutura basica no campo de estudos sobre politicas, tendo se tornado ponto de partida
de uma variedade de tipologias do processo politico (JANN e WEGRICH, 2007). Os
autores ainda ressaltam que uma das principais razfes para o sucesso e a longevidade
da tipologia de estagios é o seu apelo como modelo normativo para o tipo-ideal,
racional, baseado em evidéncia de tomada de decisao (policy jnaking

Considerando as etapas do Ciclo de Politicas Publicas individualmente tem-se
a Percepcéo do Problema. Neste estagio, o analista de politicas publicas se interessa
em identificar dentre inimeros problemas aqueles mais apropriados para tratamento
politico, os quais podem ser percebidos por grupos sociais independentes, além de
politicos ou pela prépria administracdo publica (FREY, 2000).

Na fase de percepcao e definicdo de problemas faz-se necessério responder a
alguns questionamentos: de onde vém os problemas? Por que alguns problemas sao
ignorados? Como um problema ganha acesso ao sistema politico? Desse modo, as
demandas que forem consideradas pelos formuladores de politicas como relevantes e
merecam maior atencdo passam a pertencer a agenda de governo (THEODOULOU,
1995).

A agenda é definida nesse processo, pelo qual problemas e alternativas de
solugcdes ganham ou perdem espaco e atencdo com o publico e a elite; assim, diferentes
grupos disputam entre si para que suas questdes sejam abarcadas no limitado espaco
da agenda (BIRKLAND, 2007).

Uma agenda pode ter bases concretas como uma lista de projetos de lei, mas
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também pode incluir uma série de crengas sobre a existéncia e a magnitude de
determinados problemas, bem como devem ser enfrentados pelos agentes
governamentais, o setor privado, as organizacfes sem fins lucrativos ou até mesmo
pela acdo em conjunto de algumas ou todas estas instituicbes (BIRKLAND, 2007).

De acordo com Secchi (2010), existem trés condi¢des para que um problema
faca parte de uma agenda politica: os diferentes atores (cidadaos, grupos de interesse,
midia, etc.) devem entender a situacdo como merecedora de intervencéo; as possiveis
acOes devem ser consideradas necessarias e factiveis; e o problema deve tocar
responsabilidades publicas.

Expressados os problemas, as propostas e demandas, estes sdo transformados
em politicas e programas governamentais (JANN e WEGRICH, 2007), esta fase de
Formulacao de Politicas. Espera-se o envolvimento restrito de participantes nesta fase
em relagdo ao processo de definicdo de agenda (SIDNEY, 2007).

A defini¢c@o de politicas inclui o estabelecimento de objetivos e alternativas de
acdo. Entre formular politicas e tomar decisfes existe uma separacao clara, ja que nem
sempre as mesmas sao formalizadas em programas distintos. Dessa maneira, pode-se
considerar que existam dois sub-estagios nessa fase Unica do ciclo de politicas publicas
(JANN e WEGRICH, 2007).

Conforme Heider (2010), a formulacdo de politica publica envolve um
processo complexo que € dirigido por varios fatores e ndo somente por escolhas
racionais ou evidéncias ou insights obtidos a partir da avaliagdo. A autora refere-se aos
fatores apresentados por Davies (2004) que influenciam as decisdes politicas como
experiéncia, expertise, julgamento, recursos, valores, habitos, grupos de pressao,
pragmaticos e contingéncias.

Estabelecidas as politicas e determinadas as estratégias de acdo faz-se
necessario coloca-las em pratica, ou seja, implementar essas politicas. Esta fase foi
detectada na década de 1970 como um elo perdido no estudo da formulacdo de
politicas, assim pode-se considerar esta como uma das inovagfes conceituais mais
importantes da pesquisa politica nesse periodo (JANN e WEGRICH, 2007

A execucdo dessas politicas ocorre via instituicbes ou organizacdes
responsaveis que nem sempre sdo advindas do setor publico, entrando em voga
também por essa razao, a avaliacdo (JANN e WEGRICH, 2007).

A avaliacdo no campo das politicas publicas pode ser definida sob duas formas:

a primeira, a pesquisa de avaliacdo como uma ferramenta analitica, envavendo
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investigacdo de programas para obter informagfes quanto ao seu desempenho,
processos e resultados; a segunda, a avaliagdo € vista como uma fase do ciclo de
politicas publicas mais geral, retornando tais informacgdes para o processo de decisao
politica (WOLLMANN, 2007)

Dada a natureza da proposta desta pesquisa, o foco do estudo é a etapa da
implementacdo. Logo, faz-se necesséario apresentar as suas premissas, conceitos e
principais caracteristicas, destacando a literatura internacional e nacional que versa

sobre esta tematica.
2.3 Implementacgéo de Politicas Publicas

Para Barrett (2004), a literatura sobre implementacdo de politicas publicas
consolidousenos anos 1970, devido a crescente preocupacao quanto a efetividade das
politicas publicas e da governanca, o que culminou com importantes avancos nos
estudos de politicas publicas.

Entretanto, Rua (1997) destaca que desde a década de 1970, os estudos sobre
politicas publicas indicam o tratamento da implementagdo como um “elo perdido”,
entre o processo de tomada de decisdo e a avaliacdo dos resultados. Esse fato esta
baseado em uma inadequada visdo quanto aos processos de formulagédo e
implementacéo de politicas publicas (SILVA e MELLO, 2000).

Hill e Hupe (2002) definem a implementacdo como a fase inserida entre as
expectativas e de uma politica e os resultados percebidos. Na implementacdo séo
executadas as acles definidas como metas na formulagdo das politicas publicas
(SILVA e MELO, 2000). Convergindo tais conceitos, Pressman e Wildavsky)(1984
consideram a implementagcdo como um processo que possibilita a interacdo entre os
objetivos definidos e a acBes necessarias para alcanca-los. Nesta etapa realiza-se o
planejamento e organizacdo dos recursos (humanos, financeiros, tecnoldgicos),
buscando alcancar o propdésito da politica ou intencbes de um grupo de atores
(NAJAN, 1995; VIANA, 1996; SILVA, 2003

Frey (2000) considera a implementacdo como uma fase do ciclo de politicas
publicas que possui como objetivo o0 estabelecimento de a¢Bes que colocardo em
pratica a politica elaborada. A implementacao representa a traducéo dos objetivos das
politicas e/ou programas em instrumentos praticos, que permitirdo o alcance ao publico

alvo e ao atendimento de suas necessidades. Nesse sentido, Frey (2000) destaca que 0
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interesse em realizar andlises dessa etapa se refere ao fato de que, em muitas ocasides,
0s resultados e impactos de algumas politicas ndo correspondem aqueles que foram
projetados na etapa de elaboracao.

Os sujeitos envolvidos na implementacdo se interagem constantemente em
processos de negociacéo, permuta, persuasao e barganha, fazendo com que esta etapa
seja visualizada de forma continua e interativa (BARDACH, 1977). Desse modo, as
acOes dos sujeitos envolvidos influenciam tanto o resultado obtido quanto as diretrizes
futuras.

A fase de implementacdo é caracterizada pela incorporacédo de diversificada
rede de 6rgdos executores, que sao diferentes entre si devido ao pertencimento a
diferentes niveis de governo ou até mesmo por serem agentes ndo governamentais
(MENDONZA, 2007). Desse modo, um dos principais problemas que podem ocorrer
durante a etapa de implementacéao diz respeito a coordenacao.

Vianna (1996) argumenta que a implementacdo deve ser vista como um
processo decisério de execucdo da politica, que possui algumas variaveis

intervenientes a serem destacadas, conforme o Quadro 2.

Quadro 2 - Variaveis intervenientes do processo de Implementacao

Variaveis Intervenientes Descricao

Comunicacédo Engloba auxilios técnicos e informacionais, além daqueles qu
Interinstitucional e Execuc¢ad controlados pela remuneracéo, coer¢do ou por normas.
de Atividades

Tamanho e competéncia da equipe, formas de contrg
Caracteristicas das Agéncia| autonomia, vitalidade, graus de abertura de comunicag

encadeamentos.

Recursos econdmicos disponibilizados, que s&o reflexos
Condicdes Politicas, condicdbes econbmicas e sociais, da opinido puab
Econdmicas e Sociais posicionamento das elites, dos partidos de oposicdo e ¢

privados.

Fonte: elaborado a partir de Vianna (1996).

Um dos importantes fatores para a efetiva implementacdo de uma politica
publica envolve a capacidade administrativa dos agentes implementadores. A carga de
trabalho, os treinamentos para a execucéo das tarefas, o fluxo de informacbes e as
instalacdes fisicas s@o importantes variaveis que podem determinar 0 sucesso ou
fracasso da acao publica. Nesse sentido, Brynard (2000) afirma que é dificil identificar
os tipos e niveis de capacidade que sdo exigidos em alguns pontos da hierarquia
administrativa. Segundo o autor, neste ponto o problema se modifica, passando de uma

avaliacdo da capacidade logistica, como a execugdo ou a oferta de recursos (com
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questdes de disposicdo de quem deve receber o qué, quando ou como) para uma
apreciacdo da politica de capacidade, de como pode ser criada e operacionalizada.

Neste estudo foram considerados aspectos relacionados a execucdo das
atividades e caracteristicas das agéncias. Assim pretende-se verificar as formas de
apoio, tanto técnico quanto informacional, além dos sistemas de controle, grau de
autonomia e abertura de canais de comunicagdo com o0s burocratas em nivel de rua.

Como destacado, a capacidade administrativa dos atores envolvidos no
processo de implementacdo possui consideravel impacto nessa fase (e por
consequéncia, em sua avaliagdo). Com isso, destacam-se os burocratas em nivel de rua
e sua atuacdo neste processo. A atuacdo dos burocratas de nivel de rua, como
parametro proposto para este estudo, se apresenta de modo mais evidente nas etapas
da implementacéo e avaliacdo, tendo em vista que sdo 0s momentos em que a interacao
com a populacao beneficiada ocorre de maneira direta, podendo ser verificados com
maior clareza os impactos das a¢des dos burocratas. Porém, precedendo a apresentacdo
de seus pressupostos, € adequado expor trés modelos de implementacédo que impactam
no modo de atuacao destes burocratas.

A literatura apresenta os seguintes modelos de implementacéo: o top down (de
cima para baixo), bottom up (de baixo para cima) e o hibrido. Segundo Pressman e
Wildavsky (1973), para que ocorra a efetiva implementacéo, faz-se necesséario que os
objetivos estejam claramente definidos e entendidos, que 0S recursos sejam
disponibilizados, que a hierarquia de comando seja capaz de viabilizar e controlar
recursos, e que o sistema tenha a capacidade de se comunicar e coordenar os diferentes
agentes envolvidos no processo. Seguindo o entendimento dos autores referidos, para
gue a implementacéo ocorra de modo efetivo, requer um modelo top down, de cima
pra baixo.

O modelo top down retrata 0 motivo pelo qual determinadas politicas sdo bem
sucedidas, bem implementadas, e outras ndo tém o mesmo resultado, tendo como base
a definicdo de implementacdo como um processo em que as acdes de atores publicos
ou privados sdo conduzidas ao cumprimento de objetivos definidos em decisdes
politicas anteriores (DAGNINO, 2002).

As politicas publicagio sdo entendidas como um processo, € sim como “um
jogo de uma so rodada” (SILVA e MELO, 2000), em que as ac¢Oes dos agentes

governamentais sdo realizadas de modo coercitivo. Dessa forma, esse modelo nao
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considera as questdes relativas a implementacgéo e as influéncias do ambiente em que
estdo inseridas.

De modo progressivo, o0 modelo top down foi revertido, possibilitando a
abertura para novos modelos e metodologias, como a bottom up (FARIA, 2005). Os
estudos de Michael Lipsky, na década de 1980, contribuiram para o avanco dessa
abordagem. A principal critica ao modelo top down estava no fato de propor uma clara
separacdo entre a formulacdo e a implementacdo de politicas, desconsiderando
aspectos comportamentais gemtha tomada de decisdo pelos implementadores
(LIPSKY, 2010).

Destacado por Majone e Wildavsky (1995), este € o modelo em que o0s
objetivos e planos possuem importancia minima, considerando 0s processos como
mais importantes, na medida em gue os resultados ndo sao previsiveis. Logo, o que
determina o0 sucesso ou fracasso nao sao os planos anteriores, mas sim o processo de
implementacgdo. Tal perspectiva considera a politica publica como flexivel, capaz de
se adaptar de acordo com as alteracdes do ambiente. Complementando, &abatier
Mazmanian (1983) consideram a execucao da politica como um processo interativo de
formulacéo, implementacéo e reformulacao.

Segundo Lane (1993), relatada em Ckagnazaroff (et al., 2005), a abordagem
bottom up tende a ser mais realista e aplicavel, tendo em vista que a administracdo nao
€ perfeita e nem sempre 0s recursos externos estdo disponiveis no tempo e na
quantidade requisitada.

Confluindo com o exposto, Souza (2003) aborda trés premissas que
caracterizam as analises bottom up: (i) analise da politica publica por meio da acéo dos
implementadores; (ii) foco na natureza do problema que a politica publica busc
responder, e; (iii) descricdo e andlise quanto as redes de implementacéo.

Com o crescente debate entre defensores dos modelos supracitados, alguns
pesquisadores tentaram sintetizar as duas hipoteses a fim de evitar as fraquezas
conceituais de cada abordagem, surgindo assim as chamadas teorias hibridas (JANN e
WEGRICH, 2007). Os pesquisadores Sabatier e Jenkins-Smith estruturaram um
quadro chamado de Advocacy Coalition, em que enfatizam o papel da aprendizagem
politica e reconhecem a importancia das condi¢des sociais e econémicas que podem
ter impacto sobre a formulacdo de politicas (JANN e WEGRICH, 2007).

Considerando os modelos de implementacao em relagcao ao contexto brasileiro,

observa-se um distanciamento entre formuladores e implementadores. Arretche e
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Marques (2001) explicam que consideravel parcela desse comportamento se deve a
fato das decisbes serem tomadas por uma cadeia de implementadores em diferentes
contextos - econdmico, politico e institucional - que operam. A maior aproximacao ou
distanciamento entre os formuladores e implementadores de politicas publicas € um
aspecto importante para 0 sucesso ou ndo de uma politica publica.

Nesse processo de tomada de deciséo, citado por Arretche e Marques (2001),
podem ser destacados os agentes implementadores em Nivel de Rua ou Street-Level
Bureaucrats. Proposto por Michael Lipsky na década de 1980, este modelo busca
compreender as politicas publicas sob o contexto daqueles que realmente as
implementam, lidando de forma direta com as pessoas ou grupos a serem beneficiados.
O presente estudo tem como foco de analise a atuacdo municipal e o papel destes atores
na implementacao da Politica Habitacional do estado de Minas Gerais. Dessa forma,

apresentam-se a seguir aspectos gerais desta teoria.
2.4 Street-Level Bureaucrats

Dentre os primeiros estudos que retrataram a participacdo dos street-level
bureaucrats ou burocratas de nivel de rua no processo de implementacao de politicas
publicas, destacse o estudo de Michael Lipsky, “Street-level Bureaucracy:
Dilemmas of the individual in public servi¢epublicado no ano de 1980. Lotta (2010)
indica que as novas perspectivas passaram a ser realizadas levando em consideragao
questionamentos em relacdo ao “se” e a “como” uma politica foi implementada,
passando a observar os processos ocorridos na base, identificando fatores que
influenciam o comportamento e a agédo dos burocratas locais.

Claramente percelme que os estudos de Lipsky possuem suas bases
alicercadas no modelo de implementacdo bottom up, no qual se considera a
intervencao de atores nas diferentes esferas de atuacdo; quanto a elaboracgéo e execucao
de politicas e programas publicos.

Pilzl e Treib (2007) classificam autores como Ingram (1977), Lipsky (1980),

Hjern e Hull (1982) como decorrentes da segunda geragdo dos estudos sobre
implementacgdo. Nesse periodo, prevaleceram os debates entre as abordagens top down
e bottom up. Lipsky defendeu a corrente bottom up, enfatizando que a implementacao
esta relacionada com as estratégias de resolucédo de problemas cotidianos dos street-

level bureaucrats.

14



As criticas quanto ao modelo top down possuem basicamente duas vertentes
primarias: uma relacionada ao fato de que os defensores desta corrente consideram os
atores locais como impedimentos para uma bem sucedida implementacéo, haja vista a
necessidade de controlar seu comportamento pelos policy makers (MATLAND, 1995).
Porém, esses atores, por estarem mais proximos da populacdo tém um consideravel
conhecimento quanto aos seus problemas e necessidades latentes, podendo se
considerados mais como estratégicos e fundamentais para uma adequada
implementacéo do que dificultadores.

O outro elemento critico diz respeito ao poder de decisdo dos burocratas de
nivel de rua frente a elementos de uma politica (ou outra forma de acdo estatal), ao
qual possui consideravel abrangéncia, fato que dificulta o controle do seu
comportamento frente ao processo de implementacdo (MATLAND, 1995).

As Street-Level Bureacracies (ou Burocracias de Nivel de Rua) foram
definidas por Lipsky (2010) como agéncias de servigos publicos nas quais estdo
empregados os Street-Level Bureaucrats ou Burocratas de Nivel de Rua. Estes, por
sua vez, representam os trabalrasi@que atuam em servigcos publicos interagindo
diretamente com os cidad&os no curso de suas atividades e possuem substancial poder
de discricdo frente a execucéo de seu trabalho (LIPSKY, 2010). De modo evidente, o
autor destaca exemplos tipicos dos quais considera como burocratas de nivel de rua:

Typical street-level bureaucrats are teachers, police officers and other court
officers, health workers, and many others public employers waot g
access to government programs and provide services within them. People

who work in these jobs tend to have much in common because they
experience analytically similar work condition (LIPSKY, 2010 p. 3).

Ao apresentar a definicdo de burocratas de nivel de rua, merecem ser
evidenciados trés pontos que os caracterizam. O primeiro é fato de serem agentes
publicos, ou seja, representantes dos Estado frente aos cidadaos, que materializam as
suas diretrizes, objetivos, politicas, programas e projetos, buscando estabelecer o bem
estar da sociedade em geral. Para tanto, faz-se necessario estar proximo e interagir com
o0 publico alvo, o que leva ao segundo ponto, a proximidade e inter-relacdo entre eles.
O contato direto dos cidadaos com esse burocrata faz com que o0 mesmo se torne a
imagem, a face do poder publico, sendo determinante em relagdo ao modo como estéo
sendo prestados 0s servigos.

Um dos fatores que implicam em termos de interferéncia nos servigcos

entregues e que representa o terceiro ponto a ser destacado estd no seu poder
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discricionario, onde os burocratas podem tomar decis6es em meio ao processo.
Determinadas situacgdes, cuja ocorréncia ndo se prevé, podem ser resolvidas somente
no momento em que acontecem; assim, a solugdo para estes eventos ocorre via o poder
de discricionariedade exercido pelos burocratas de nivel de rua (LIPSKY, 2010).

Esss burocratas ndo séo neutros ou alheios aos processos politicas, send
dotados de interesses préprios que buscam maximizar (RUA e AGUIAR, 2009). Desse
modo, esses agentes possuem a capacidade de mobilizar recursos, informacoes e
apoios de grupos, além de ter concepcdes proprias frente as politicas governamentais,
bem como em relacé@o ao seu papel neste jogo politico (RUA e AGUIAR, 2009).

Lipsky (2010) destaca que os burocratas locais de fato elaboram politicas,
exercendo, assim, papéis politicos. Entretanto, como abordou Weatherly (1979) citado
por Hupe e Hill (2007), uma visdo politica ndo € determinante para se delimitar o
comportamento destes atores, pois suas atividades respondem a uma série de
influéncias aos quais os policy makers politicos possuem limitado ou nenhum controle.

Dado ao fato de possuirem essa certa flexibilidade na realizacdo de suas acoes,
os burocratas em nivel de rua desempenham relevante papel para o alcance dos
objetivos de determinada politica ou programa. Nessa perspectiva, Majone
Wildavsky (1995) destacam que os street-level bureaucrats poderiam e/ou deveriam
influenciar de maneira intensa o processo de planejamento das politicas publicas.

O processo de delegacdo de funcbBes (necessario no complexo sistema
abrangido pelo Estado) possibilita essa flexibilidadecensequente capacidade de
intervencdo e mobilizagcdo dos burocratas locais. Selznick (1948), abordado por
Oliveira (2012), aponta para o0 risco existente na delegacdo de atribuicdes,
principalmente pelo fato de que podem nao coincidir os interesses e objetivos com os
do sistema formal. Por esses motivos, estudos como Weatherley e Lipsky (1977),
Lipsky (1978) e Matland (1995) sinalizaram quanto a importancia de se analisar o
efeito das politicas por meio da influéncia destes burocratas. Para que se possa
compreender este efeito e 0 desempenho do burocrata de nivel de rua, Thomann (2015)
aponta que é necesséario compreender a diferengca que existe entre o que esta sendo
demandado e o que se oferece em termos de servi¢os publicos.

Os burocratas de nivel de rua estdo no que pode ser chamado de centro de
controvérsia politica, na qual estes agentes sofrem pressées de carater institucional,
visando melhor efetividade e, em um outro lado, a pressédo é advinda dos clientes, do

publico alvo da acdo governamental, que exige maior eficiéncia e eficacia (LIPSKY
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2010). A medida em que se analisa a execu¢do uma politica, percebe-se que o seu
sucesso ou fracasso possui uma de suas raizes explicadas por meio da atuacdo dos
agentes designados para tal funcédo (OLIVEIRA, 2014).

Hupe e Hill (2007) fundamentados em Hill (2005) abordam que, de forma
implicita, a interagcdo direta com os cidaddo transpde muitas vezes os burocratas de
nivel de rua ndo apenas como trabalhadores das organiza¢des, mas essencialmente
localizados em suas fronteiras. Assim, compreender de que forma atuam e quais
variaveis influenciam esse grupo especifico da cadeia de servigos publicos € essencial
para delinear os impactos que podem ocasionar.

Buscando entender tais variaveis, Lipsky (2010) ressalta que a atuacdo desses
burocratas é determinada pelas condicdes do ambiente de trabalho aos quais estao
submetidos. Dessa maneira o referido autor apresenta algumas caracteristicas que
considera relevantes em meio ao ambiente que envolve os burocratas de nivel de rua
(Quadro 3).

Quadro 3 -Condicdes de trabalho que influenciam os Burocratas de Nivel de Rua

CARACTERISTICAS DESCRICAO

Os recursos sao insuficientes para a realizagdo das ativi
necessarias.

A demanda tende a se elevar quanto mais sensivel a neceg
dos clientes e melhor for o programa implementado.

A auséncia da determinacdo de objetivos fixos e claros,
espaco para situacfes conflitantes e ambiguas.
Considerada a discricionariedade, os burocratas séo relativa
livres de fiscalizagéo.

A satisfacdo e manutencao de clientes ndo é determinante
Clientes néo voluntéarios comportamento dos burocratas que, geralmente, ndo s
penalizac¢des por falhar com eles.

Recursos

Demanda

Objetivos das Acdes Publicas

Desempenho

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Lipsky (2010).

Tomando por base as limitagcbes para alocacdo de recursos, Lipsky (2010)
apresenta que ndo apenas a eficiéncia na relagéo entre demanda e recursos disponiveis
€ suficiente para solucdo do problema, mas também a capacidade do individuo em
encontrar uma alternativa que minimize tais restrigoes.

De modo complementar, Lotta (2010, p. 4) e Thomann (2015) apresenta
caracteristicas que influenciam a acdo e o processo de tomada de decisdo pelos
burocratas locais retratando ndo somente questdes referentes as condi¢cdes de trabalho,
mas também abordando algumas caracteristicas pessoais e advindas da convivéncia

em grupo, como ‘“‘seus proprios valores, valores de outros atores envolvidos, os
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procedimentos, restricdes, estruturas, incentivos, encaaja® proibigoes.”
Demonstrando a complexidade e diversidade de variaveis que influenciam a
atuacdo dos burocratas, Ferreira e Joslin (2014) as classificam em trés conjuntos:
fatores pessoais (crencas, valores, altruismo, vocacdo, autointeresse e poder
discricionério), fatores institucionais e gerenciais da politica (discricionariedade,
sistemas de controle, accountability, leis, normas e regras, recursos, sistemas de
incentivo, padrbes de desempenho e estrutura de poder) e fatores relacionais (com o

publico da politica, com os gerentes e com os politicos) (Figura 1).

Fatores Institucionais e Gerenciais

Fatores Pessoais

Fatores Relacionais

Figura 1 - Variaveis que influenciam a atuacéo dos Burocratas de Nivel de Rua

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Ferreira e Joslin (2014).

A discricionariedade pode ocasionar decisdes alocativas, adaptacdes de critério
e julgamento de determinadas situacdes partindo-se de valores pessoais, agindo por
influéncia de caracteristicas que vao além de regras predefinidas (LOTTA e PAVEZ,
2010). Com base em suas convic¢cbes pessoais, esses agentes possuem poder de

by

decisdo em relacdo a quantidade e qualidade dos servicos prestados (LEAL,
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FIGUEIREDO e NOGUEIRABA-SILVA, 2012)

Devido sua proximidade com o problema, os burocratas em nivel de rua
possuem um compromisso critico, pois suas prioridades néo séo definidas pelos 6rgaos
governamentais mas também pelo seu nivel discricionariedade (BRYNARD, 2000).

Lipsky (2010) ressalta, ainda, que os burocratas possuem conhecimento quanto
ao modo como se realizam as atividades e 0s meios para que os resultados da politica
possam ser alcangcados com maior eficiéncia e eficacia. Tal fato influencia a satisfacao
da populacdo beneficiada em relacdo a determinada acao, tendo em vista que esses
burocratas séo as representacoes fisicas das agées governamentais frente a populagéo.

Estes agentes exercem consideravel autonomia em decisdes que afetam os
cidaddaos com que interagem resultando na representacdo, quando tomados em
conjunto suas ac¢des individuais, do comportamento da agéncia (LIPSKY, 2010).

Lotta (2010) destaca que a discricionariedade desses agentes esta no fato de
estabelecer a natureza, qualidade e a quantidade de beneficios, que superam as sanc¢des
determinadas por sua agéncia. A discricionariedade pressupfe a existéncia de valores
e referéncias individuais, que acabam alcancando o patamar de importancia dos
valores institucionais (MEIER e O’TOOLE, 2006).

A visdo quanto a presenca da discricionariedade assume diferentes perfis e
interpretacdes. Assim, para analistas que buscam padronizacdo e centralizacdo das
atividades, a discricionariedade néo € desejada, porém aqueles gue possuem uma Visao
mais voltada para negociacéo e as relagdes avaliam a discricionariedade como um fator
necessario e positivo (LOTTA, 2010). Tendo essa visdo como um dos pontos
norteadores das andlises dos resultados, buscou-se identificar espacos em que essa
discricionariedade é permitida ou onde ha espacos para que ocorra. Ainda buscou-se
identificar se ha uma tendéncia de dar maior autonomia (ou ndo) aos burocratas.

Matland (1995) afirma que a flexibilidade e autonomia podem ser adequadas
guanto existe similaridade entre os objetivos dos formuladores e dos executores;
porém quando ndo existe essa aproximacdo de propositos os efeitos das politicas
podem nao alcancar as metas estabelecidas. De modo complementar, Filgueiras e
Aranha (2011) chamam a atencado de que a ampliacdo da margem de discricionariedade
e a auséncia de mecanismos de monitoramento eficientes podem acarretar situacoes
indesejaveis, como a corrupgéo, considerada uma mazela organizacional.

Ao considerar que os atores locais tém interesses e objetivos préprios que nem

sempre convergem com as diretrizes daqueles agentes que foram eleitos para exercer
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determinado cargo politico e promovem politicas publicas (Statutory Designers),
Matland (1995) resgata um importante questionamento: O que se entende por uma
implementacdo bem sucedida? O autor aponta que ndo houve um consenso para
estabelecer tal definicdo, porém baseando-se na teoria da democracia, afirma que os
Statutory Designerg#m maior respaldo moral de suas acdes haja vista que foram
eleitos democraticamente para exercer tal fungcédo. Quanto aos street-level bureaucrats
suas reivindicagfes sdo fundamentadas somente por suas experiéncias, ndo sendo
conferida por uma cidadania soberana; dessa maneira, torna-se legitimo medir o
sucesso da implementacdo em termos de sua capacidade em executar fielmente os
objetivos e meios presentes em normas e na legislacdo (MATLAND, 1995).

Entretanto considerar somente a legalidade dos mandatos ndo é
suficientemente robusto para assegurar uma adequada implementacdo. Muitas vezes
0s mandatos sdo vagos, ndo possuindo metas especificas e nem elementos suficientes
para medir os resultados das politicas (MATLAND, 1995). Tais argumentos
demonstram, de modo restrito, o qudo complexa é a andlise dos efeitos da atuacdo dos
agentes locais, sendo a sua capacidade de discricionariedade alvo de debates.

Buscando compreender a légica das Burocracias de Nivel de Rua, Hupe e Hill
(2007) apresentaram alguns insights no qual aspectos relacionados a governanca e

responsabilizacdo foram abordados (Quadro 4).

Quadro 4 - Légica das Burocracias de Nivel de Rua

AFIRMACAO DESCRICAO

O fato de que a discricionariedade seja sempre incorporada
estrutura de regra permite espagos para distingdes
discricionariedade mais ou menos estruturada (DONNISON, 1¢
Burocratas de Nivel & | BOL, 1980) ou entre formas fracas ou fortes (DWORKIN, 19
Rua, necessariamente | assim, todas as tarefas envolvem algum grau de discricionari
tem poder discricionario | podendo ser inevitavel (JOWELL, 1973). O trabalho, qua
e sdo forcados a uséz | delegado, em qualquer hipGtese a pessoa perde algum contrg
regras que permeiam os atores locais podem ser ambigu
contraditorias fazendo com que os mesmos sejam forcados a
escolhas.

As condicdes de trabalho impostas aos burocratas pos
caracteristicas especificas, todavia seja pela perspectiva top dc
bottom up algumas situacdes sdo tratadas de forma similar, oy
seguindo procedimentos operacionais padrdo. Concomitanten
por causa das outras caracteristicas de seu trabalho os burocr

Burocratas de Nivel de
Rua buscam maneiras de
gerenciar seu proprio

rzlogt e nivel de rua tendem a aplicar esses procedimentos padroniza
forma a maximizar seu poder discricionario.
Fonte: elaborado a partir de Hupe e Hill (2007). (continua...)
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Quadro 4 - Logica das Burocracias de Nivel de Rua (Concluséo)

AFIRMACAO

DESCRICAO

Burocratas de nivel de
rua veem-se como
profissionais

Os burocratas de nivel de rua esperam ser tratados como profisg
na medida em que afirmam que devem ser considerados confiav
seus gerentes, de modo a dispor-se do bom senso para fazer
suas tarefas de uma forma adaptativa. DiMaggio e Powell (1983)
uma profissdo como uma ocupacdo em que os membros estab
as condicGes e métodos de trabalho buscando estabelecer un
cognitiva e legitimar sua autonomia profissional. A combinaca
critérios, aplicacdo das regras e 0 carater indeterminado ao (
profissional serd confrontado pressupde confianca em
competéncia para produzir respostas e lidar com situg
excepcionais de forma sensata e criativa. Nesse sentido, os bur
de nivel de rua sdo, ao menos em sua percepcao, profissionais.

Na sua interacdo com os
cidaddos em diferentes
fungBes, os burocratas de
nivel de rua séo
funcionérios publicos

Estes burocratas, em sua esséncia, exige que pessoas tomem (
sobre outras pessoas. A discricionariedade dos burocratas ady
necessidade do julgamento humano, que ndo pode ser progra
para o qual ndo pode ser substituido por maquinas (LIPSKY, 19§
inevitavel julgamento humano torna laborioso as agdes de contro
servidores publicos. Como sdo atores que agem em meio ao d¢
publico, sdo responsabilizados pelos resultados de seu trabal
forma publica.

Dado o denominador
comum, ha uma
variedade de tipos de
Burocracias, Burocratas
e tarefas de Nivel de Ruad

Na medida em que avangcava em generalizacdes pioneiras |
destinou pouca atenc¢do as diferencas existentes entre as ocy
examinadas. Essas diferencas existem e podem ter reflexos no ¢
uniformidade do desempenho. Diferengcas como na natureza da
funcdes sao visiveis nos diversos tipos de Burocracias de Nivel d
mas também dentro de uma Unica categoria e ao longo do temp

Os burocratas de nivel de
rua fazem o seu trabalho
em uma rede de relagcbes
multiplas, tanto vertical
quanto horizontalmente

Os servigcos podem depender de acordos de colaboracéo, que fa
membros individuais de uma organizagdo constituirem tal rede. |
relagdo vertical, as Burocracias de Nivel de Rua interagem
instituicbes ligadas a instituicdes nacionais. Na dimenséo horizon
burocratas tem os seus colegas de trabalho trocando inform
guanto ao modo de prestar servigos aos clientes ou pacientes.

Fonte: elaborado a partir de Hupe e Hill (2007).

Abordados alguns dos principais estudos,
caracteristicas frente as tematicas de Implementacéo de Politicas Publicas e Street-
Level Bureaucracy, buscou-se conduzir ao entendimento frente a Politica Estadual de
Habitac&o de Interesse Social (PEHIS) e o Programa Lares Habitagdo Popular (PLHP).

Ressalta-se que a grande maioria dos estudos abordados foram direcionados as
areas da saude, educacédo e seguranca, primordialmente. O ambito habitacional ainda

se encontra fora do escopo de pesquisa da academia, fato que se torna ainda mais

conceitos,

evidente quando considerados os municipios de pequeno porte.

Como abordado no Quadro 4, “Dado o denominador comum, hd uma variedade

de tipos de Burocracias, Burocratasrefas de Nivel de Rua”. Assim, tendo como

base essas possiveis diferencas, busecomplementar o entendimento expressado

pela literatura, analisando caracteristicas especificas dos locais e sujeitos analisados.
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3. POLITICA ESTADUAL DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL
(PEHIS)

Considerando a Politica Estadual de Habitacdo de Interesse Social (PEHIS),
destaca-se que suas bases estao vigentes em Minas Gerais desde 2009 quando foi
instituida por meio da Lei Estadual 18.315. Tal Politica conduziu ao contexto
habitacional mineiro um conjunto de diretrizes, objetivos e instrumentos para
possibilitar o desenvolvimento e continuidade das agoes.

A PEHIS possui os seguintes objetivos: (i) integrar, articular e mobilizar os
niveis de governo e fontes de recursos diversos, potencializando a capacidade de
investimentos e viabilizacdo de recursos que garantam a sustentabilidade da Politica;
(i) universalizar o acesso a moradia, considerando a disponibilidade de recursos do
sistema financeiro, a capacidade operacional do setor produtivo e da construgéo e dos
agentes relacionados na implementacdo da PEHIS; (iii) fortalecer o papel do Estado
guanto a gestdo, a politica e regulacdo dos agentes privados; (iv) promover a
urbanizacao, a regularizacao e a insercdo dos assentamentos precarios nas cidades; (v)
ampliar a produtividade e melhorar a qualidade da producdo habitacional; (vi)
estimular a geracdo de emprego e renda (LEI 18.315/2009).

Sao instrumentos da PEHIS: o Plano Estadual e os programas de habitacdo de
interesse social. No Plano Estadual estéo estabelecidas as prioridades para intervencao
0S programas a serem implementados, as fontes de financiamenformas de
producao habitacional. Em relacéo aos programas governamentais destaca-se o PLHP.

Este Program#oi instituido pelo Decreto 44.168 de 3 de novembro de 2005,
por iniciativa do Poder Executivo Estadual. O Programa possui 0s seguintes objetivos:

> Reduzir o déficit habitaciorralde modo prioritario, em area urbana;

» Priorizar regifes e municipios com maior concentragéo de déficit habitacional;

» Promover habitacdo de qualidade dentro da malha urbana e em terrenos
dotados de equipamentos e servi¢os publicos;

» Apoiar a remocao de populacdo em areas de risco, além da recuperacéo

ambiental dessas areas;

50 DH brasileiro é calculado pela Fundacdo Jo&do Pinheiro (FJP) sendo formmadmgbro
componentes: domicilios precarios (improvisados e rusticos), coabitagifiarfadnus excessivo com
aluguel urbano e adensamento excessivo de domicilios alugados. Pade @ah0, o déficit calculado
para o Brasil foi de aproximadamente 6,9 milhdes de unidades, sen&bgunil dessas habita¢des
sdo proeminentes do estado de Minas Gerais.

22



» Reduzir o custo de aquisicdo de moradia para permitir o acesso a familias mais

carentes.

E interessante destacar que o Programa n&o surgiu em meio uma politica
estadual de habitacdo direcionada as familias de interesse social, mas sim, como uma
acao especifica do governo para atuagéo no setor. A ordem que poderia ser considerada
“natural” de um processo de politica publica seria o seu desdobramento, apos sua
instituicdo, em programas, projetos ou sistemas de informacgcdes (SOUZA, 2006).
Entretanto, mesmo sendo o PLHResnr a politica, o presente estudo o considerou
como um integrante da Politica Estadual de Habitacdo de Interesse Social (PEHIS),
devido a confluéncia de diretrizes, objetivos e agentes, tanto formuladores quanto
implementadores, e instrumentos de viabilizac&o técnica e financeira.

Trés anos apoés o inicio da implementacdo do PLHP, foi instituida a Politica
Estadual de Habitacdo de Interesse Social (PEHIS), que trouxe ao contexto
habitacional de Minas Gerais diretrizes, objetivos e instrumentos para direcionamento
e sustentabilidade das ac¢des habitacionais, como ja destacado neste estudo.

Pode ser ressaltado que a formulacédo das bases dessa Politica teve inicio no
ano de 2007, por meio da “IIl Conferéncia das Cidades do Estado de Minas Gerais®”.

Tal Conferéncia foi composta por membros da sociedade civil e de érgaos publicos,
0S quais impulsionaram as discussdes para elaboracdo de um projeto de lei e, tendo
por consequéncia, a aprovacao pela Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG).

Osrecursos do PLHP sao provenientes do Fundo Estadual de Habite€Bo
(principal agente financiador), de demais fundos ou 6rgéos federais destinados a
programas habitacionais, e dos municipios, por meio da doacdo de terrenos e do
provimento de sua infraestrutura. A implementacao do Programa possui a coordenacgao
da COHAB/MG, que também € o agente financeiro do FEH, sendo a Companhia
responsavel por licitar obras, repassar recursos, monitorar a execucdo, avaliar 0s
empreendimentos e o provimento de infraestrutura e realiZ&rabalho Técnico
Social (TTS). Neste caso, durante os primeiros seis meses apds a entrega do
empreendimento, ficando a partir desse periodo sob responsabilidade do municipio.

O municipio que deseja possuir um empreendimento do PLHP deve realizar

6 As Conferéncias das Cidades sdo realizadas nas esferas municipal, estadual e teacionzdy
finalidade formular, estudar e propor diretrizes para desenvolvimento urbateopolitano, e no que
couber, de forma integrada ao desenvolvimento regional, com participagadbesintegracéo das
politicas de planejamento, ordenamento territorial e gestdo do solo urbdrabitdedo, saneamento
ambiental, mobilidade e transporte urbano (BRASIL, 2014).
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alguns compromissos como instituir, caso nado tenha, o Conselho Municipal de
Habitacdo (CMH), de modo que terdo a responsabilidade conjunta de divulgar para as
familias a implantacdo do programa no municipio, inscrevé-las e classifica-las de
acordo com os critérios o Programa.

Deve ser ressaltado que outros 6rgdos governamentais e da sociedade civil
monitoram e avaliam as atividades do PLHP, como a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (SEDRU), a Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdao (SEPLAG) e o Conselho Estadual de Desenvolvimento
Regional e Politica Urbana (CONEDRU).

Atuando basicamente por meio da provisao habitacional, o Programa Lares
Habitacdo Popular (PLHP) ¢ “carro-chefe” dos programas financiados por recursos
estaduais. Em seus quase dez anos de existéncia, o PLHP ja beneficiou 482 municipios
(56,5% do total de municipios) em todas as regides do Estado de Minas Gerais (Figura
2). Neste periodo foram entregues mais de 38 mil unidades habitacionais, sendo que a

maioria foi construida em municipios com populacéo inferior a 50 mil habitantes.

Municipios que receberam o PLHP
Municipios que ndo receberam

Figura 2 - Distribuicdo dos Investimentos do PLHP no estado de Minas Gerais

Fonte: Elaborado pelos autores.

Do seu periodo de criagdo até o ano de 2012, o PLHP foi financiado
basicamente pelo Fundo Estadual de Habitacdo, porém, a partir do referido ano, passou
a ser financiado em parceria com o Governo Federal, a partir do Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMV), criado em 2009 pelo Governo Federal.
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4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

4.1 Caracterizagéoe Coleta de Dados

Esta pesquisa caracteriza-se, quanto aos objetivos, como descritiva e
explicativa. Tais atributos referem-se a apresentacdo de caracteristicas dos
instrumentos préticos e legais da questao habitacional e do possivel estabelecimento
de associacfOes entre os atores publicos envolvidos, buscando identificar, com isso,
relacdes de causa e efeito que explicam o fendmeno estudado (VERGARA, 2005). Tal
relacdo € estabelecida quando, dentre os objetivos do trabalho, se buscou verificar
como fatores ambientais interferem no modo como os burocratas de nivel de rua
realizam suas acfes e exercem (ou nao) seu poder discricionario.

Assim, destaca-se como objeto de estudo os burocratas de nivel de rua que
atuam frente a implementagdo do Programa Lares Habitacdo Popular/ Programa
Minha Casa, Minha Vida (PMCMV). As unidades de andlise consistiram em um
conjunto de municipios selecionados no estado de Minas Gerais, com populacao
inferior a cinquenta mil habitantes. Pretendeu-se focar o estudo em municipios desse
porte, tendo em vista que o principal programa habitacional do estado é implementado,
desde 2010, somente em municipios com essas caracteristicas. Além disso, como ja
destacado, municipios de pequeno porte possuem deficiéncias financeiras e
administrativas, que influenciam diretamente a atuacdo dos burocratas em nivel de rua.

Refor¢ca-se que o PLHP/PMCMYV possui uma consideravel representatividade
tanto em termos de a¢cfes quanto de investimentos da Politica Estadual de Habitac&o
de Interesse Social (PEHIS), de modo que a caracteriza. Assim, a analise da
implementacéo da PEHIS se deu especificamente por meio do PLHP/PMCMV.

Dentre os 853 municipios do estado de Minas Gerais, cerca de 92% possuem
populacao inferior a cinquentail habitantes (787 municipios), concentrando 43,1%
do total da populacéo do estado (FUNDACADAD PINHEIRO, 2010). Em termos
de déficit habitacional, esses municipios englobam 37,2%, o que representa 206.033
unidades habitacionais (FUNDACA®@AO PINHEIRO, 2013).

Os meios de investigacao utilizados no ambito de municipios com este porte,
foram a pesquisa bibliogréfica, a documental, a de levantamento, aplidacdo
guestionarios estruturados e de entrevistas com roteiros semiestruturados. A pesquisa
bibliografica teve como objetivo a incursdo do autor quanto ao tema da implementacao
e da abordagem dos Street-Level Bureaucrats ou Burocratas em Nivel de Rua.
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A pesquisa documental foi realizada por meio de normativos, manuais
informativos e relatérios de avaliacdo das ac¢des do governo municipal, visando
diagnosticar e analisar a atuacdo dos burocratas frente a questdo habitacional. A
pesquisa de levantamento contribuiu para a obtencdo de dados quantitativos que
possibilitaram caracterizar os municipios e as mesorregidées de Minas Gerais, de modo
a possibilitar estabelecer distingdes entre as realidades em que atua cada burocrata em
diferentes localidades. Este panorama foi tracado por meio de variaveis sociais,

econdmicas, demograficas e das condi¢cdes habitacionais (Qliadro 5

Quadro 5 - Variaveis para Caracterizacdo das Mesorregides de Minas Gerais

DIMENSAO INDICADOR DESCRICAO FONTE

Formado por trés componente
) Longevidade (expectativa de vida
Indice de Desenvolvimento nascer), educacéo (escolaridade

Humano Municipal (IDHM)| populacdo adulta e fluxo escolar AN
Social populacdo jovem) e Renda (renda
capita média dos residentes).
Taxa de Alfabetizacéo Perpentual Qe pessoas de 15 anos IBGE
mais alfabetizadas.
Produto Interno Bruto (PIB) Medida do valor de bens e servig
. . . . FJP
per Capita produzidos por determinada localidag
Econbmica
- - Rendimento mensal médio d
REma DemrEliEr g e domicilios particulares permanentes. e
Populacio Residente Nurr_]ero de moradores em domicili IBGE
particulares permanentes.
Demogréfica
Taxa de Urbanizago Per(_:entual de moradores em domicil IBGE
particulares permanentes urbanos.
Percentual de domicilios particulares
improvisados que se encontram ¢
B MeliEaarel ) | Sl e D skliseig
. (domicilios  precéarios, coabitagd FJP
Relativo o ~ :
familiar, 6nus excessivo com alugu
e/lou adensamento excessivo
o domicilios alugados).
Habitacional

Percentual de domicilios particular
permanentes urbanos que se encont
em situacdo de Inadequacao (domicil
carentes de servicos de infraestruty FJP
sem unidade sanitaria domicili
exclusiva e/ou adensamento excess
em domicilios proprios).

Inadequacéo Habitacional
(IH) Relativo

Fonte: elaborado pelo autor a partir da Fundacgdo Jo&o Pinheiro (FJP), InstitsiteiBr de Geografia
e Estatistica (IBGE) e Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).
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A técnica de entrevista com roteiro semiestruturado foi utilizada para a
obtencdo de dados primarios com os burocratas de nivel de rua e agentes estaduais,
tendo em vista que nessa abordagem o pesquisador fica livre para ter iniciativa durante
0 procedimento, o que pode resultar no surgimento de informacdes inesperadas e
esclarecedoras (HAIR et al., 2005).

Por fim, os questionarios estruturados foram aplicados a beneficiarios do
Programa, a fim de captar sua percepcéo quanto a atuacao dos burocratas de nivel de
rua.

Para tanto, buscou-se selecionar vinte municipios do estado de Minas Gerais
para realizacdo das entrevistas e aplicacdo de questionarios. Os critérios formais

utilizados para a selecdo dos municipios estao descritos a seguir:

Critério 1. Identificacdo de todos os municipios que receberam investimentos do

governo estadual, por meio do Programa Lares Habitagdo Popular (PLHP).

% Determinou-se a selecdo dos municipios dentre aqueles que receberam
investimentos do PLHP, tendo em vista que este possui uma maior abrangéncia
nos municipios do estado de Minas Gerais, 0 que permite analisar a etapa de
implementagdo bem como a atuagdo dos burocratas municipais, em um maior
horizonte de municipios. De modo complementar, o Programa é o Unico do
governo estadual que se destina ao provimento de unidades habitacionais e que
contempla a participacdo dos municipios e da sociedade civil (por meio de
conselhos em ambito municipal e estadual). Dos 853 municipios do estado, 473
receberam recursos do Programa entre os anos de 2005 e 2014 (Figura 3

Critério 1
473 municipios

Figura 3 - Municipios que receberam investimentos do PLHP
Fonte: elaborado pelo autor a partir de COHAB (2015).
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Critério 2: Sele¢do dos municipios com populacao inferior a cinquenta mil habitantes

gue receberam investimentos do PLHP/PMCMV, de acordo com Censo 2010.

% Nas Ultimas décadas tem aumentado a autonomia e as responsabilidades
municipais em relacdo ao provimento de bens e servigcos publicos (LUBAMBO,
2006). Para que tais bens e servi¢os sejam ofertados de modo efetivo a populacgéo,
€ necessaria a ado¢ao de boas praticas administrativas e que estejam disponiveis
0s recursos financeiros e humanos necessarios. Todavia o que se mostra recorrente
na administracdo publica brasileira, mais especificamente nos municipios de
menor porte, sdo fragilidades administrativas e de pessoal para executarem de
modo adequado as acbes compiladas na politica (RODRIGUES e SILVEIRA,
2014). A indicacdo pela escolha do agrupamento com populacédo inferior a
cinquenta mil habitantes se baseia no fato de se verificar as capacidades destes
municipios para realizarem a implementacdo da Politica Estadual de Habitacdo de
Interesse Social (PEHIS), tendo como enfoque a atuagéo dos burocratas de nivel
de rua. Considerando os 473 municipios obtidos apds o Critério 1, destaca-se que

449 possuem populacao inferiociaquenta mil habitantes (Figura 4

Critério 2
449 municipios

Figura 4 - Municipios com populacdo inferior a cinquenta mil habitantes que
receberam investimentos do PLHP

Fonte: elaborado pelo autor a partir do Censo 2010 e COHAB (2015).

Critério 3: Identificacdo dos municipios que receberam investimentos posteriores ao
ano de 2012:

% Neste ano, ocorreu a segunda oferta publica do PMCMV para municipios com
menos de 50 mil habitantes. Este fato propiciou a inser¢do de mais um ente
federativo em meio a implementacdo do PLHP: o governo federal.
Anteriormente ao PMCMV, o PLHP era implementado com recursos

estaduais, porém a partir do surgimento da nova acéo federal, o governo do
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estado decidiu realizar investimentos em conjunto. Destaca-se que apds essa
parceria, houve poucas alteracdes em relacdo ao processo do PLHP, porém
foram modificados a composicdo de investimentos por unidade habitacional
(aproximadamente 60% de investimento federal e 40% estadual) e os
municipios alvo, que passaram a receber investimentos via COHAB-MG
foram somente aqueles com populacdo inferior a cinquenta mil habitantes.
Reforcando a utilizacdo deste critério esta o fato de que a ultima troca de gestao
ocorreu no periodo 2012-2013, o que resulta em maiores possibilidades para
que os burocratas que participaram da implementacdo do Programa ainda
estivessem em exercicio nas respectivas prefeituras. A partir dos municipios
selecionados nos Critérios 1 e 2, identificou-se que 185 haviam sido
contemplados com investimentos do por meio da Oferta Publica de 2012 e

tiveram a COHABMG como entidade gestora (Figura 5

Critério 3
185 municipios

Figura 5 - Municipios que tiveram a COHAB-MG como Instituicdo Gestora
Fonte: elaborado pelo autor a partir de COHAB-MG (2015).

Critério 4: Selecdo de municipios considerando instrumentos de planejamento urbano
(Plano Diretor e Plano Local de Habitacdo de Interesse Social - PLHIS) e o grau de
inadequacéo habitacional.
« Dentre os 185 municipios selecionados buscou-se dividi-los em dois grupos:
agueles que possuiam Plano Diretor e PLHIS ativos e 0s que n&o possuiam.
Tais instrumentos auxiliam os gestores municipais em relacao ao planejamento
habitacional e, consequentemente, na execucdo de programas habitacionais.
Ao se determinar municipios que possuem ou nao esses instrumentos, espera-

se detectar diferencas em relagdo ao modo como os burocratas municipais
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agem frentea implementacdo dos programas. Para um melhor entendimento
quanto ao modo que estes instrumentos podem contribuir para a
implementacéo de programas habitacionais, buscou-se conceitua-los:

v" Plano Diretor: trata-se de um plano que, a partir de um diagndstico
cientifico da realidade fisica, social, econbmica, politica e
administrativa da cidade, do municipio e da sua regido, apresenta um
conjunto de propostas para o futuro desenvolvimento socioeconémico
e futura organizacdo espacial dos usos do solo urbano, das redes de
infraestrutura e de elementos fundamentais da estrutura urbana, para
cidade e para o municipio, propostas estas definidas para curto, médio
e longo prazos e aprovadas por lei municipal (VILLACA, 1999, p.
238).

v" Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS)yepresenta
um conjunto de diretrizes, objetivos, metas, a¢bes e indicadores
utilizados para caracterizar (em nivel municipal) os instrumentos de
planejamento e gestao habitacionais (MCIDADES 2015).

% Apo0s a formacédo destes dois agrupamentos realizou-se o ordenamento, para
cada um, em relacéo ao grau de Inadequacado Habitacional Relativa municipal.
O objetivo deste critério foi estabelecer um meio para mensurar as condicées
habitacionais dos municipios para ordena-los entre aqueles com as condicfes
mais adequadas e 0s que possuiam as menos adequadas em termos de
habitabilidade da populacdo. Os estudos realizados pela Fundacdo Jodo
Pinheiro apresentam dados referentes ao Déficit Habitacional e Inadequacéo
Habitacional. Enquanto o déficit habitacional total contabilizado para o ano de
2010 foi de 6.940.691 unidades, o numero de habitacdes que se enquadravam
em condicdes inadequadas foi de 13.007.352, somente em areas urbanas. O
expressivo montante de unidades em situacéo de inadequacédo auxilia em um
melhor mapeamento das condicbes de habitabilidade da populacéo
(abastecimento de agua, esgotamento sanitario, iluminacéo elétrica, coleta de
lixo, auséncia de banheiro e adensamento excessivo de pessoas em domicilios
préprios). Nesse sentido, dispds-se deste indicador para classificar os

municipios e determinar a escolha daqueles que foram analisados in loco.
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% A partir desta classificacdo foram selecionados vinte municipios, sendo que
procurou-se compreender as variaveis de inadequacdo habitacional e a
existéncia ou ndo de instrumentos para planejamento. Assim, 0 agrupamento
dos vinte municipios foi subdividido em: dez com maior grau de inadequacéo
relativa habitacional (sendo cinco que possuiam Plano Diretor e PLHIS, e
outros cinco que ndo possuiam) e mais dez municipios com menor grau de
inadequacao habitacional (também sendo cinco que possuiam Plano Diretor e
PLHIS, e outros cinco que ndo possuiam). Utilizando este critério podera ser
verificado se existem diferencas e quais séo estas diferencas (caso haja) entre
a atuacdo do burocrata em lugares cuja realidade de habitabikdade

planejamento da populacéo séo distintas.

Para melhor esclarecer a operacionalizacdo do critério 4 foi apresentado por
meio da Figura 6 um pequeno esquema que representa o processo de selecao dos vinte
municipios onde foi realizada a pesquisa in loco.

P 5
,/" municipios,
r’/

municipios

Maior nivel de
Inadequacio
Habitacional

. Médio Nivel de

5
municipios,

Possuem Plano
Diretor e PLHIS

Inadequacio

i Habitacional
municipios

Menor nivel de
Inadequacao
Habitacional

Niao possuem Plano
Diretor e PLHIS

maunicipios

\\ 5
\\ \\ PR
W unicipios
\\.

Figura 6 - Selec&o dos vinte municipios para pesquisa irnf loco

Fonte: elaborado pelo autor.

Dos 853 municipios do estado de Minas Gerais, por meio do primeiro critério

(Recebimento de recursos do PLHP), foram selecionados 473 localidades (55,4% do

" Ressalta-se que foram identificados oitenta e trés municipios que possui@ms instrumentos de
planejamento urbano selecionados no presente estudo (ou somente PlanoDREetIS), porém néo
foram considerados no processo de selecdo, entendendo que os s@Esmmsplementares. Desse
modo, buscou-se dar um enfoque a existéncia ou ndo destes instrienentogunto.
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total). Resgatando o agrupamento de pequenos municipios, que representa o foco do
presente estudo, apos o critério 2 restaram 449 municipios (52,6% do total estadual).
No terceiro critério foram evidenciados 0os municipios que receberam investimentos
da Oferta Publica do PMCMV no ano de 2012, tendo a COHAB-MG como agente
gestor (185 municipios ou 21,7% do total). Por fim, mesclando variaveis relacionadas
ao planejamento urbano e inadequacéo habitacional foram selecionados os vinte
municipios que compuseram a totalidade de unidades de analise.

Metade das doze mesorregifes do estado de Minas Gerais foram alsrangida
pela pesquisa (Figura 7), com destaque para a regido Norte onde oito municipios
compuseram o total dos visitados. As mesorregides Triangulo/Alto Paranaiba, Zona
da Mata e Sul de Minas tiveram trés municipios visitados, seguidos das regides do

Vale do Jequitinhonha (dois municipios) e do Campo das Vef¢ntasnunicipio).

Norte de Minas:
8 municipios

Tridngulo/Alto
Paranaiba: ‘ - Jequitinhonha:

3 municipios o4 [V 5 O 2 municipios

Zona da Mata:
3 municipios
Sul de Minas:
3 municipios
Campo das
Vertentes:
1 municipio

Figura 7 - Numero de Municipios e regides de realizacdo da pesquisa in loco

Fonte: elaborado pelo autor por meio do software TabWin.

E importante salientar que ndo somente os critérios formais foram utilizados
para a selecdo dos municipios. Ao longo da realizacdo dos contatos para identificar e
solicitar a participacdo dos burocratas municipais, percebeu-se que alguns né&o
atuavam mais naqueles municipios ndo sendo identificadas pessoas que poderiam
contribuir com o estudo. Além disso, para determinadas localidades néo foi possivel

realizar o contato inicial, haja vista alguns problemas como: numeros de telefones e e-

8 N3o foi possivel a aplicacdo de questionarios no municipio visitado nesta mesppediito a
mesma nao consta has analises referentes a percepcao dos beneficiarios.
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mails (divulgados em sites oficiais dos municipios) incorretos ou que nao foram
obtidas respostas ap0s varios dias de tentativas. Fatos estes que implicaram na sele¢éo
demunicipios alternativos, mantendo atencao aos critérios preestabelecidos.

Retomando o conceito apresentado por Lipsky (2010), os burocratas de nivel
de rua séo trabalhadores de servigos publicos que interagem diretamente com os
cidadaos no decurso de suas atividades. Dessa maneira, 0s sujeitos que ocupam tal
posicdo quanto a implementacdo do PLHP/PMCMV sdo os assistentes sociais,
psicologos, sociologos, pedagogos e engenheiros. Estes podem ser divididos em dois
grupos de acordo com suas fungdes no Programa: aqueles que atuam em atividades de
cunho social (assistentes sociais, psicologos, socidlogos e pedagogos) e 0s que agem
nas obras de infraestrutura sob responsabilidade do municipio (engenheiros). Destaca-
se que foi necessario elaborar roteiros de entrevistas distintos para os que atuam em
funcdes sociais (APENDICE &de infraestrutura (APENDICE II).

Com vistasa complementar as andlises e obter maior balizamento das
informacfes adquiridas, buscou&@sercdo de outros atores ao estudo: a equipe
social do agente gestor (representada pela COHAB-MG) do Programa em Minas
Gerais e uma amostra de beneficidrios. Para tais atores foram estabelecidos
instrumentos de coleta com questionamentos e afirmacgdes a serem comprovadas frente
a atuacado dos burocratas de nivel de rua (APENDICE Ill e APENDICE V).

Buscou-se identificar areas convergentes e divergentes, além de complementar
o entendimento em relacdo a determinadas etapas que possuem 0 envolvimento de
diferentes atores com funcdes e a¢des que divergem entre si (Figura 8

SN

<V

Agentes Estaduais

i

I I I I Agentes Municipais Beneficiarios

1 v

Figura 8 - Sujeitos da Pesquisa

Fonte: Elaborada pelo autor.

33



O modelo para coleta de dados junto aos agentes estaduais foi 0 mesmo dos
burocratas municipais (entrevistas), porém com alteracbes que permitiram obter
informacdes sobre os burocratas, a partir da percepcéo dos agentes da COHAB-MG.

Em relacdo aos beneficiarios do Programa recorreu-se ao questionario
estruturado para obtencao de informacgdes. A aplicagao do instrumento ocorreu em 18
municipios dentre os 20 selecionados para tal etapa, haja vista que em dois ndo haviam
sido entregues os empreendimentos. Foram aplicados 108 questionarios a familias
beneficiarias do PLHP/PMCMV entre os meses de outelmovembro de 2015.
Considera-se que o volume de questionarios aplicados representa uma amostra
significativa, com um nivel de confianca de 1,96 e erro amostral de 9,25%, conforme

apresentado na Tabela 1. O calculo amostral foi obtido por meio da Equacéo 1.

n = N..q.o? 1)
P-q.6)+[(N-1).¢€

Tabela 1 -Dados para Célculo Amostral

Simbolo Descrigcdo Valores
N Tamanho da Populagéo 2.561
P Probabilidade de ocorréncia do fenémeno 0,50
q Probabilidade de n&o ocorréncia do fenémeno 0,50
c Nivel de Confianca escolhido 1,96
e Erro 9,25%
n Tamanho da Amostra 108

Fonte: resultados da pesquisa.

O tamanho da populacéo (N) diz respeito ao nimero de unidades habitacionais
gque a COHAB-MG adquiriu o direito de executar como gestora no estado de Minas
Gerais, no ambito da oferta publica de 2012 do Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV). Destaca-se que esse montante de unidades habitacionais (N) foi
implementado nos 185 municipios com os quais a Companhia estabeleceu parcerias.

Haja vista a utilizacéo de seres humanos como fonte de informacdes, deve ser
destacado que todo processo (coleta de dados) ocorreu em consonancia com as normas
exigidas pelo Comité de Etica em Pesquisa com Seres Humanos (CEP) da
Universidade Federal de Vigosa (UFV), sendo solicitadas cartas de anuéncia prévias e
Termos de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE’s) a todos os participantes da
pesquisa. Seguindo as denominacdes do referido Comité, foram tomadas algumas

precaucdes com vista a manter em sigilo a identidade dos participantes do estudo.
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Ponderando a necessidade de se preservar a identificacdo dos participantes,
foram utilizados codigos, ao invés de nomes, como medidas tomadas a fim de evitar
futuros constrangimentos. Dentre os burocratas de nivel de rua, aqueles que atuaram
na execucdo de atividades cujo enfoque é predominantemente social, foram
classificados como Responsaveis Técnicos ou RT’s (RT 1 a RT 21). Em meio aos que
exerceram fungdes para o provimento de infraestrutura dos conjuntos habitacionais
foram categorizados como gamheiros Locais ou EL’s (EL 1 a EL 10). Ainda buscou-
se agrupar os sujeitos da pesquisa que representaram a COHAB-MG, utilizando-se as
seguintes nomenclaturas e codigogees Estaduais ou AE’s (AE 1 a AE 4). Em
relagdo aos beneficiarios buscou-se apresentar resultados em conjunto, evitando a
individualizacdo das percepcd@$o Quadro 6 sdo apresentadas, sinteticamente, as

classificacfes realizadas para 0s agentes estaduais e municipais.

Quadro 6 - Cdédigo de Identificacdo dos Participantes

Cédigo dos

Grupo de Respondentes Entrevistados

Descrigcéo de Fungéo

Realizacdo de atividades que pressupden

envolvimento das familias, seja pela necessic

de sua participacdo ou acdo que implique
Representante Técnico (R1T RT 1 a RT 21 processos triagem para que sejam beneficig
Destacam-se as acles realizadas por
agrupamento: o cadastramento, a selecéo
beneficiarios e o trabalho técnico social.
Se inserem nas atividades que envolven
provimento de infraestrutura basica
empreendimento, tendo dentre suas fung

Engenheiro Local (EL) EL1aEL10 S . N o
principalmente auxiliar para prover as familiag
acesso a agua encanada, energia eléf
destinacéo adequada do esgoto e calgcamento.
Séao representantes da COHAB-MG que atu

Agente Estadual (AE) AE 1aAE4 ©OMO agentes sociais, auxiliando os servidg

municipais na execucao das atividades cujo cy
€ predominantemente social.

Fonte: elaborado pelo autor.

Por meio do cruzamento das informacgfes entre os atores citados, teve-se 0
intento de obter informagdes que possibilitassem entender os impactos das acdes dos
burocratas em nivel de rua no processo de implementacdo do Programa Lares
Habitacdo Popular/Programa Minha Casa, Minha Vida (PLHP/PMCMV). A incluséo
da percepcéao dos beneficiarios foi relevante, tendo em vista que apresentaram fatores,
objetivos e subjetivos, que possuem influéncia no modo de atuacdo dos burocratas,

além de confirmar possiveis consequéncias da atuag¢éo dos burocratas.
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Ao todo, foram visitados vinte e um municipiossendo percorridos

aproximadamente 5.825 km entre seis mesorregides do estado de Minas Gerais.
4.2 Analise dos Dados

Diante da natureza do problema investigado torna-se adequada a execucao de
uma pesquisa qualitativa, realizando-se também algumas andlises quantitativas,
configurando-se como um estudo de métodos mistos ou mdltiplos.

Os debates frente a utilizacdo de métodos quali ou quanti vem deixando de ter
uma visao tipicamente divergente, voltando-se mais em relagdo ao modo como as
praticas de pesquisa se posicionam ante estes dois polos (CRESWELL, 2007).

Neste estudo, buscou-se combinar as analises de dados qualitativos
(basicamente obtidas por meio das entrevistas) com as dos dados quantitativos (obtidos
pelos questionarios estruturados e informacfes socioecondmicas para caracterizacao
dos municipios e regides do estado de Minas Qerais

Acredita-se que tanto métodos qualitativos quanto quantitativos tenham
limitacbes que podem criar vieses, porém a utilizacdo de ambos os métodos os
minimizariam surgindo a necessidade de estabelecer uma triangulacao de fontes de
dados convergindo aspectos qualitativos e quantitativos (CRESWELL, 2007).

Da totalidade de entrevistas foram contabilizadas 29,2 horas, sendo que o
tratamento dessas informacdes se deu por meio da Analise de Conteudo. Bardin (2009)
conceitua esse método como sendo um conjunto de técnicas de analise das
comunicacdes, que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do
contedudo das mensagens que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as
condicbes de producdo e recepcdo destas mensagens. De forma semelhante,
Krippendorff (1990) afirma que a Analise de Conteudo se destina a formular, a partir
de certos dados, deducdes reproduziveis e validas que podem se aplicar a seu contexto.

Para realizacao da Analise de Conteudo, foram seguidos 0s seguintes passos:
1°) Fundamentagéo Teorica: realizagdo de uma revisao bibliografica relacionada ao
Policy Cycle (Ciclo Politico), mais precisamente em relacdo a etapa de implementacéo,
e 0 modelo dos Street-Level Bureaucracy (Burocratas em nivel de Rua), da modo

possibilitar a identificacdo e compreé@asle suas caracteristicas fundamentais.

% Vinte para a realizacdo de entrevistas com os burocratas de nivel de ruara ancgleta de dados
com os agentes estaduais.
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2°) Estabelecimento de Categorias de Andlise: foram preestabelecidas categorias que
auxiliaram a estruturacéo e apresentacdo dos resultados e discussdes. Nesse sentido,
optou-se por seguir 0s objetivos especificos do estudo que possibilitaram a formacao
das seguintes categorias de analise:

(i) Processo de Implementacdo do

PLHP/PMCMV, (ii) Os Burocratas de Nivel de Rua e sua relacdo com o Ambiente e,

(iii) Burocratas e seu Poder Discricionario (Quadro 7);

Quadro 7 - Descricado e Fundamentacéo Tedrica das Categorias de Analise

Categoria

Descricdo

Fundamentacédo Teorica

Processo de
Implementacéo
do
PLHP/PMCMV

Entender como ocorre/ocorreu
processo de implementacéo

PLHP na perspectiva do burocré
municipal, conhecendo os 6rgéc
entidades e demais agent
municipais aos  quais S
relacionam, assim como o papel
cada um. Identificar e analisar
modo como se relacionam

agentes destacados (formais
informais) com os burocratas e
nivel de rua durante o processo
implementacéo dq
PLHP/PMCMYV. Estabelecer um
rede de relacdes baseada

etapas em que cada ente atua e
grau de importancia em relacag
implementacéo.

Rua (1997) destaca que a etapa
implementagdo compreende o conju
de acdes a semrealizadas por grupos @
individuos, sejam eles publicos

privados, em que sejam direcionadas
0 alcance dos objetivos estabelecidos
meio de decisbes anteriores referente
politica, ou seja, considera as ac¢
necessarias para colocar a politica
efetivo funcionamento. A fase ¢
implementagcdo € caracterizada p
incorporagdo de uma diversificada re
de 6rgdos executores, que sdo difere
entre si devido ao pertencimento
diferentes niveis de governo ou &
mesmo por serem agentes I
governamentais (MENDONZA, 2007).

Ambiente que
permeia a atuaca
dos Burocratas dé

Nivel de Rua

Dentre fatores, tangiveis
intangiveis, pretendeu-s
identificar os principais qu
influenciam a atuagcdo dd

burocratas municipais em relag
a realizacdo de suas atividag
frente a implementacdo d
PLHP/PMCMV.

Podem-se abstrair fatores institucionai
gerenciais da politica (discricionariedac
sistemas de controle, accountability, le
normas € regras, recursos, sistemas
incentivo, padrbes de desempenho
estrutura de poder) e fatores relacion
(com o publico da politica, com ¢
gerentes e com o0s politicos) ¢
interferem na atuacdo dos burocra
(FERREIRA e JOSLIN, 2014).

Poder
Discricionario

Identificar se o0s  agente
municipais colocaram em pratic
seu poder discricionario e
relacdo as suas atividade
Pretendeu-se também averigu
como ocorreu, de que forma, a g
importdncia no processo @
implementacdo e quais as sU
consequéncias para o alcance
objetivos do Programa.

Devido sua proximidade com o probler
0s burocratas em nivel de rua possuem
compromisso  critico, pois  sug
prioridades ndo sdo definidas some
pelos o6rgdos governamentais n
também pelo seu nivel de pod
discricionario (BRYNARD, 2000). Lottg
(2010) destaca que a discricionaried:
destes agentes esta no fato de estabe
a natureza, qualidade e a quantidade
beneficios, que superam as sang
determinados por sua agéncia.

Fonte: elaborado pelo autor fundamentado em Rua (1997), Brynard (2080jlonza (2007), Lotta
(2010) e Ferreira e Joslin (2014).
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3°) Montagem do Roteiro de Entrevistas e Questiordsioategorias preestabelecidas
auxiliaram a elaboracdo do roteiro de entrevistas e questiondrio, haja vista a
necessidade convergir os instrumentos de coleta aos fins determinados pelo estudo;
4°) Realizacae Transcricdo das Entrevistas;

59 Agrupamento de Informacgdes de acordo com as categorias preestabelecidas;

6°) InterpretacOes e Consideracgoes.

Quanto a estrutura e analise dos questionarios dispds-se da utilizacao de escalas
tipo “Likert” de cinco pontos. Dispondo-se desta técnica foram apresentadas aos
beneficiarios abordados uma série de afirmacgfes para as quais deveriam escolher uma
dentre as cinco opc¢oes referentes ao seu grau de concordancia frente as mesmas. Nesse
sentido, os respondentes deveriam optar entre “Discordo Totalmente” (com pontuacgao
minima de 1) e “Concordo Totalmente” (com pontuagdo maxima de 5), como
detalhado na Tabela 2.

Nota-se que para cada alternativa foi atribuido um valor, como indica Triola
(2005). A interpretacdo dos resultados deve ser realizada da seguinte maneira: quanto
mais proximo de 5, maior o nivel de concordancia com determina afirmagéo; em
contrapartida, quanto mais proximo de 1, menor este nivel de concordancia ou maior

o nivel de discordancia em relacéo a declaracédo analisada.

Tabela 2—- Ficha para Posicionamento dos Respondentes

Discordo Discordo Concordo Concordo

Totalmente Parcialmente Parcialmente Totalmente

Fonte: elaborado pelo autor.

A Figura 9 apresenta as principais etapas dos procedimentos metodoldgicos,

que propiciaram o alcance dos objetivos propostos.
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Objetivos geral e especificos da pesqu

Pesquisa descritiva e explicative

Coleta de dados Coleta de dados
primarios secundarios

- Populacdo Municipal;
- Investimentos do PLHP;
- Oferta Publica PMCMV 2012;

Selgggq de Plano Diretor e PLHIS;
, . Municipios Inadequacéo Habitacional
Entrevistas junto aos Relativa:
Representantes Técnicos, ’
Engenheiros Locais e Agentes
Estaduais, além da aplicacao ¢
questionarios a beneficiarios. Dados Socioecondmicos
Analise de Conteudo Analise Exploratéria de Dados

Figura 9 - Percurso Metodologico

Fonte: elaborado pelo autor.
Apresentados 0s passos seguidos para atender os objetivos do estudo, deu-se
prosseguimento com a demonstracao dos resultados e discussdes pertinentes.
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4. RESULTADOS E DISCUSSOES

Neste capitulo estdo dispostos os resultados e andlises realizadas nos quais
buscou-se relacionar a teoria e a pratica, no que tange as funcbes, acoes,
responsabilidades, inter-relacdes, discricionariedade e impactos provocados pelos
burocratas de nivel de rua. Para decifrar os pontos abordados, o presente tépico foi
desenvolvido safe quatro pilares, sendo que sendo que o0 primeiro representa um
topico que apresenta questdes introdutdrias para embasar as discussdes dos capitulos
seguintes- (i) a analise de documentos normativo-legais que antecederam o PLHP e
a PEHIS, além apresentar as caracteristicas regionais do estado de Minas que
evidenciam as disparidades existentes. Os trés posteriores sao referentes as categorias
de analise preestabelecidas para este estudo: (ii) descricdo e analise do processo de
implementacdo da Politica Estadual de Habitacdo de Interesse Social (PEHIS) do
estado de Minas Gerais; (iii) analise do ambiente que permeia a atuacao dos burocratas
de nivel de rua; e (iv) a identificacdo e analise dos fatores que influenciam aéorma
atuacdo adotada pelos burocratas.

Ao perseguir o detalhamento dos pilares apresentados buscou-se alcancar
objetivo geral deste estudo: analisar o modo como atuam os burocratas de nivel de rua
no processo de implementacéo da Politica Habitacional em municipios do Estado de
Minas Gerais, analisando os fatores internos e externos que impactam a sua forma de
acao.

Mas por que estudar a implementacdo de um Programa, tendo em vista que o
presente estudo se prop0s a analisar a PEHIS? Ao se analisar a etapa de execucao de
uma politica, deve-se buscar compreender as acdes, 0s programas e projetos pelos
quais as suas diretrizes e objetivos sdo colocados em pratica. No caso da politica
habitacional de interesse social de Minas Gerais, pode-se identificar por meio de
estudos anteriores (DRUMOND, 2014; SILVEIRA, DRUMOND, RODRIGUES e
ALMEIDA, 2014) que o Programa Lares Habitacéo Popular (PLHP) € a principal face
da Politica, sendo o que se pode chamar de “carro-chefe” da atuagéo estadual frente a
tematica habitacional.

O fato de o estudo propor a andlise da implementacdo do Programa Lares
Habitacdo Popular (PLHP), ocorreu visto que o mesmo possui consideravel
representatividade frente aos investimentos estaduais. Para comprovar tal importancia

destaca-se que, por meio do Portal da Transparéncia do estado de Minas Gerais
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verificou-se que para os anos de 2012, 2013, 2014 e 2015, a proporcdo de
investimentos em habitacdo que foram destinados a construgcdo de unidades
habitacionais de interesse social por meio do PLHP/PMCMYV foi respectivamente,
75,1%, 82,8%, 61,7% e 82,6%.

Assim, ao longo do estudo as analises se voltaram para o Programa em si, ndo
sendo percebidos, no nivel local, outras acdes de iniciativa estadual com impacto

visivel, principalmente pelos burocratas de nivel de rua.

4.1 Descricao e Analise do Contexto, das Caracteristicas Regionais do estado de
Minas Gerais e dos Atores da Pesquisa

Como meio para conduzir ao entendimento da etapa de implementacdo da
Politica Estadual de Habitacdo de Interesse Social (PEHIS) de Minas Gerais por meio
da analise do PLHP/PMCMV, € necessario apresentar o contexto no qual surgiu
determinado conjunto institucional de diretrizes. Ressalta-se que, para engender o
diferentes momentos envoltos a esta Politica, também foram abordados aspectos de
ambito nacional, entendendo que tiveram consideravel influéncia em seu
delineamento.

Investigou-se também as caracteristicas sociais, econdmicas, demograficas e
habitacionais das mesorregides de Minas Gerais, de modo a subsidiar as discussoes
posteriores, com o fim analisar a influéncia regional sobre a implementacéo do
Programa.

Adicionalmente, procedeu-se com a analise de caracteristicas basicas dos
Responséaveis Técnicos, Engenheiros Locais, Agentes Estaduais e moradores dos

conjuntos habitacionais que participaram do estudo.
4.1.1 Ambiente Normativo-Legal da Politica Habitacional

A perspectiva proposta neste sub-tépico para o delineamento do contexto que
se pretendeu apresentar foi baseam aspectos normativos, destacando o ambiente
formalizado por meio de Leis, Decretos e Portarias (Quadro 8). Para tanto, realizou-se
0 estudo da evolucao histérica do principal instrumento de planejamento das a¢cdes
estaduais desde o ano 2000: o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI).

Buscouseconduzir as analises a partir do entendimento da maneira como foi
formalizada a PEHIS, seus programas e instrumentos de planejamento e financiamento

habitacional no estado. Ressatgue a gama de discussdes realizadas em meio ao

41



ambiente onde foram destacadas as acdes do governo estadual e dos burocratas de
nivel de rua € amplamente mais denso e profundo do que os normativos puderam
expor. Contudo por meio de sua analise foi possivel identificar o modelo de atuacéo
gue o governo estadual considerou mais apropriado, analisando a sua evolucdo ao

longo do tempo.

Quadro 8 - Conjunto de Normativos que orientam a PEHIS e o PLHP/PMCMV

TIPO N° ANO TEMA ESFERA

Cria a Companhia de Habitacdo do Est:

Lt 3403 1965 4o Minas Gerais (COHAB/MG). SSEGIE

Lo 8.666 1993 Instltyl_norm?s para licitagc@o e contratos BNl
Administracéo Publica.

Lei 11.830 1995 Cria o Fundo Estadual de Habitacdo (FE Estadual

Estabelece normas de finangas publi
Lei Complementar 101 2000 voltadas para a responsabilidade na ge  Federal
fiscal.
Disp6e sobre o Programa Mineiro i
Decreto 43.418 2003 Qualidade e Produtividade no Habili Estadual
(PMQP-H).
Dispbe sobre o Sistema Nacional
Habitacéo de Interesse Social (SNHIS).
Cria o Programa Lares Habitacdo Popt
(PLHP).
Instituicdo, Gestdo e Extingdo de Func
Estaduais.
Regulamenta o Conselho Estadual
Decreto 44,612 2007 Desenvolvimento Regional e Politic Estadual
Urbana (CONEDRU).
Estabelece diretrizes para a formulacéo
Lei 18.315 2009 Politica Estadual Habitacional de Interes Estadual
Social (PEHIS).
Dispde sobre os parametros de prioriza
Portaria 610 2011 e processo de sele¢do do Programa Mi  Federal
Casa, Minha Vida (PMCMV).
Estrutura da Secretaria de Estado

Lei 11.124 2005 Federal

Decreto 44,168 2005 Estadual

Lei Complementar 91 2006 Estadual

Lei Delegada 180 2011 Desenvolvimento Regional e Politic Estadual
Urbana (SEDRU).

Decreto 45780 2011 Organizacdo do Secretaria de Estado Estadual
Fazenda (SEF).

Organizacdo da Secretaria de Estado
Planejamento e Gestdo (SEPLAG).
Dispde sobre a divulgacdo, publicidade
Portaria 24 2013 identidade visual do Programa Minha Ca  Federal
Minha Vida (PMCMV).
Dispde sobre as diretrizes gerais p
implementacéo do Programa Minha Ca
Portaria 56 2013 Minha Vida (PMCMV) em municipios cor  Federal
populacdo de até 50.000 (cinquenta n
habitantes.

Decreto 45.794 2011 Estadual

Fonte: elaborado pelo autor a partir dos sitios eletrénicos da Assembleia Legidtiinas Gerais
(ALMG) e do Congresso Nacional.

Como ponto de partida, tém-se as diretrizes dispostas na legislacdo brasileira,
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em especial na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Instituida no ano 2000, esta Lei
estabeleceu normas para as finangas publicas da Unido Federal, estados, distrito
federal e municipios, objetivando gerar maior responsabilidade na gestéo fiscal (LEI
SUPLEMENTAR, n.101, 2005).

O termo ‘responsabilidade na gestao fiscal’ pode ser entendido por meio de trés
postulados: (a) planejamento e transparéncia das acoes; (b) prevencéo e correcao frente
a riscos e desvios, respectivamente, que impactam negativamente em relacdo ao
equilibrio das contas publicas; (c) cumprimento de metas e resultados entre receitas e
despesas, considerando limites e condigBes para a renuncia de receitas e geragdo de
despesas (NASCIMENTO e DEBUS, 2002).

Tais diretrizes implicaram mudancas nos instrumentos de controle da gestéao
publica nos diferentes niveis de governo do estado brasileiro: Unido, estados, Distrito
Federal e municipios.

Considerando a esfera estadual, o0 governo de Minas Gerais, em resposta as
determinac¢des da LRF, elaborou o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
(PMDI) que representa a estratégia de atuacdo governamental para o setor publico do
estado, definindo as suas diretrizes futuras (MINAS GERAIS, 1999). O Plano
comecou a ser elaborado no ano 2000, tendo em vista a exigéncia expressa na Lei de
Responsabilidade Fiscal (requisicdo também incluida na Constituicdo Estadual)
guanto a necessidade de o Poder Executivo apresentar um plano plurianual de
desenvolvimento (de igual periodo ao tempo de um mandato eletivo, ou seja, 4 anos).

O tema da habitacdo popular foi inserido, neste primeiro plano, como uma
dimens&o socidl para o desenvolvimento. Nesse documento foram destacadas trés
variaveis importantes associadas ao crescimento do déficit habitacional: a urbanizacéo
acelerada, a metropolizagéo e o perfil socioeconémico da poptiacio

Além disso, o PMDI (2000-2003) apontou que a Uniéo foi identificada como
“centralizadora dos recursos, da formulacao e do controle das linhas de financiamento,
desconhecendo as realidades do meio urbano” (MINAS GERAIS, 1999). Essa
alegacdo foi sustentada pelo fato de que os programas federais tinham um

direcionamento claro para o provimento de unidades habitacionais, desconsiderando

10 A Dimensdo Social para o Desenvolvimento ainda foi composta por: educattéica, salde,
seguranca alimentar, saneamento basico, defesa social e desenvolvimento social.

11 A grande maioria das habitacGes em situacdo de déficit sdo ocupadas por fantiibe denda
(rendimento mensal inferior a 3 salarios minimos), necessitandoadio @&p Estado para adquirir
condicdes basicas de habitabilidade.
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outras acdes como regularizacdo fundiaria, urbanizagdo e demais programas
complementares.

Foram entdo elaboradas diretrizes para atuacao no setor da habitacdo no estado
de Minas Gerais, entretanto nao foi contemplada nesse Plano a criacdo de programas
e metas para enfrentamento do déficit habitacional.

No ano de 2003, entrou em vigor o Il PMDI, com um horizonte de
planejamento maior que o anterior (2003-2020). Nesse Plano também nao houve a
criacao de programas especificos para atendimento as familias pobres, porém criou-se
uma carteira formada por 30 projetos estruturadores chamada de GERAES (Gestéo
Estratégica dos Recursos e Ac¢des do Estado). Tais projetos constituiam as prioridades
do governo vigente (MINAS GERAIS, 2003).

Outro importante marco quanto a atuacdo estadual frente ao problema do
déficit habitacional foi a criacdo da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional
e Politica Urbana (SEDRU) no ano de 2003, tendo como uma de suas atribuicbes
realizar desde o planejamento a avaliacdo das acdes direcionadas a habitagcdo. Em
relacdo aos municipios, a Secretaria deveria apoia-los, tanto técnica quanto
institucionalmente, contribuindo para a implementacdo de programas e projetos
habitacionais.

Paralelamente a criacdo da SEDRU, em ambito nacional, foi instituido o
Ministério das Cidades. Este foi um importante marco para o estabelecimento de uma
politica federal voltada para a habitacdo no pais, consolidando as bases para seu
surgimento.

No ano seguinte, veio a publico a Politica Nacional de Habitacdo (PNH),
calcada no objetivo de promover condi¢cdes de acesso a moradia digna a todos os
segmentos da populacéo, principalmente os de baixa renda, contribuindo para a
inclusdo social. Entre os componentes de acédo principais desta politica destacam-se:
integracdo urbana de assentamentos precarios, regularizacdo fundiaria, provisdo da
habitacdo e integracdo com a politica de desenvolvimento urbano.

Seguindo um caminho de avang¢o rumo a uma atuacao mais evidente frente a
habitacdo, o estado de Minas criou em 2005, por meio do Decreto Estadual n° 44.168,
o Programa Lares Habitacdo Popular (PLHP).

A intencdo quanto & manutencdo das acdes do estado frente ao setor
habitacional se fortaleceu com a criacdo da Politica Estadual de Habitacéo de Interesse

Social (PEHIS) em 2009, uma vez que o estado buscou promover parcerias com as

44



demais esferas governamentais (Uniéo e municipios) e com o setor da construcao civil.
Ambas as parcerias ja estavam sendo ou passaram a ser realizadas no ambito do
Programa Lares Habitacdo Popular (PLHP) e estiveram direcionadas, principalmente,
para o processo de implementacdo. Essa interacdo pode ser considerada positiva,
principalmente em relagdo ao aspecto operacional, tendo em vista que cada 6rgao
participa das etapas nas quais, teoricamente, possui maior capacidade para agir.

Um dos principais motivos para o envolvimento da construcao civil na PEHIS
esta relacionada a universalizacdo do acesso a moradia. Para possibilitar o acesso a
habitacdo por familias pobres, além da ac¢do do Estado, é necessaria a reducdo dos
custos para construcdo das unidades habitacidfesgficid’ proporcionado pela
inciativa privada. O termo beneficio acomete a uma situacdo conflituosa, ja que ao
mesmo tempo em que sdo reduzidos os custos existe uma filosofia perversa a qual tal
diminuicdo por vezes é fruto da selecao de terrenos distantes das regiées centrais (com
maior oferta de servigos publicos e privados) que sdo mais baratos e utilizacdo de
materiais de construcdo de baixa qualidade.

A insercéo do setor privado em ac¢des estatais amplia seu alcance, uma vez que
o Estado pode direcionar as construtoras a atuar em &reas que antes ndo eram
consideradas atrativas comercialmente (habitacdo de interesse social). Ressalta-se que
as parcerias publico-privadas no ambito habitacional ndo representaram uma
novidade, haja vista que eram realizadas desde a década de 1960 por meio do Banco
Nacional de Habitacdo (BNH) e pelCOHAB’s nos estados.

Como consequéncias dessa atuagédo conjunta foram esperados a melhoria do
padrédo das construcdes (por meio dos padrdes habitacionais criados) além da geracao
de empregos e renda para familias da regido. No minimo a primeira consequéncia
esperada pode ser contestada, como ja apontado.

A fase de implementagdo recebe grande influéncia das instituicbes e
organizacdes responsaveis pela realizacdo dessa etapa, pois, nem sempre o Estado é o
anico agente participante, fato que amplia a necessidade de um maior controle,
monitoramento e avaliagcdo das atividades (JANN e WEGRICH, 2007).

De modo geral, essa atuacéo conjunta proposta pela PEHIS tem como objetivo
promover a integracdo de familias carentes, antes ndo contempladas, aos servigos
publicos basicos oferecidos no perimetro urbano, como sistema de esgotamento
sanitario, fornecimento de agua encanada e servicos de saude em geral, buscando

assim, a melhoria das condicfes de habitabilidade da populagéo. Entretanto, verifica-
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se que este é um proposito tedrico, sendo necessario realizar avaliagbes quanto aos
efetivos beneficios proporcionados por este modelo de parceria.

Outro ator que influenciou a PEHIS foi o governo federal. Em 2009, comecou
a ser implementado o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), a maior inciativa
habitacional federal desde a extingdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), em
1986. Este programa alterou o panorama da atuacdo governamental nos 23 anos
anteriores, em que a desarticulacéo de acdes e os reduzidos investimentos marcaram o
tratamento dado a habitacdo no Brasil pelo governo.

Por meio do PMCMV, entre os anos de 2009 e 2014, foram investidos 255
bilhbes de reais, sendo que a faixa que corresponde as familias carentes abrangeu
aproximadamente 84 bilhdes de reais. Das 958,7 mil unidades habitacionais
construidas, 778,6 mil foram entregues, fatos que demonstram a abrangéncia e
importancia adquirida pelo PMCMV (BRASIL, 2015).

No estado de Minas Gerais, no periodo de execucdao do PMCMV, estava
prevista para o ano de 2014, a construcdo de, aproximadamente, 85 mil unidades
habitacionais (BRASIL, 2013). Considerando o déficit habitacional no estado para o
ano de 2012, estimado em 454 mil habitacbes, é possivel ter uma no¢do quanto ao
impacto do PMCMV em Minas Gerais. Resguardando-se de determinar que o
PMCMYV implica em resultados diretos para a reducao do déficit habitacional, expde-
se que o numero de habitacdes construidas nos 5 primeiros anos do Programa
representou 18,7% do déficit estadual.

O PMCMYV representou uma mudanca nos rumos da politica habitacional de
Minas Gerais ndo somente em termos de volume de constru¢bes, mas também na
composicao do financiamento estadual e no seu foco de atuacao.

Como destacado, a Companhia de Habitacdo de Minas Gerais (COHAB-MG)
€ responsavel por executar o principal programa habitacional do estado, o Lares
Habitacdo Popular (PLHP). No periodo anterior ao PMCMV, a Companhia tinha como
area de atuacdo todos os municipios de Minas, independente do seu porte ou regiao,
porém ap6s o ano de 2010, este panorama foi alterado. Como primeira raedida,
COHAB decidiu realizar investimentos conjuntos com o PMCMV, estabelecendo uma
proporcdo de investimentos por unidade habitacional da seguinte maneira:
aproximadamente 40% advindo de recursos estaduais e 60% de recursos federais.
Destarte, o financiamento do PLHP deixou de ser unicamente estadual, com recursos

do Fundo Estadual de Habitacdo (FEH), tornaseloma acdo mista em termos de
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financiamento.

Outra alteracao relativa a implementacao do programa estadual se deu quanto
a sua area de abrangéncia, devido a concentracdo de esforcos em municipios com
populacao inferior a 50 mil habitantes.

Nesse ponto, € necessario considerar a capacidade de operacionalizacdo dos
agentes participantes do processo de implementacdo da Politica, principalmente no
ambito municipal. Os municipios menores possuem dificuldades em termos de
recursos técnicos, financeiros e humanos, fato que pode implicar em dificuldades para
a implementacado de programas. Tal situacdo é agravada principalmente pelo fato de
que é dificil identificar os tipos e niveis de capacidades exigidas ao longo da hierarquia
administrativa (BRYNARD, 2000).

Assim, buscando contribuir com a melhoria da capacidade administrativa
municipal em relacdo ao setor da habitacéo, foi criado pelo governo do estado, em
2012, o Programa Morar em Minas, prevendo dentre suas acdes para com O0S
municipios: melhorar a qualidade de planejamento habitacional e criar mecanismos
para implantacdo de planos e politicas habitacionais; prover a construcdo, reforma e
melhoria das moradias indigenas e quilombolas, e; fornecer apoio por meio da
capacitacao e transferéncia de recursos para assisténcia técnica.

Em sintese, tem-se que a Politica Estadual de Habitacdo de Interesse Social
(PEHIS) se transforma em acdes praticas, primordialmente, por meio dos programas
Lares Habitacdo Popular (PLHP) e Morar em Minas. Um fato interessante é a pré-
existéncia do PLHP atuando em ambito de interesse social a partir de 2005, porém fora
de uma politicedadual formalizada, que veio a ser instituida somente em 2009. Este
fato pode estar relacionado a existéncia da COHAB-MG que, sob controle majoritario
do governo do estado de Minas Gerais, sempre teve vocac¢do, desde sua criacdo na
década de 1960, para gerir programas e acdes habitacionais.

Mesmo com a extingdo de um dos seus principais agentes financiadores, 0
Banco Nacional de Habitacdo (BNH), a COHAB-MG continuou gerindo programas

habitacionais no estado, como:

» O Programa de Habitacdo Popular de Minas Gerais (PROHAB), @iado
1992, que teve como objetivo principal o estimulo a construcéo de casas para
as familias de renda igual ou inferior a cinco salarios minimos, por meio de

financiamentos. Dentre suas modalidades, destacam-se: aquisicdo de casa
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propria, aquisicdo de lote e simultdnea construgdo; término, ampliacdo e
reforma de habitagdo; e construcdo de conjuntos habitacionais;

» O Minas Mais Humana ou Prolar, criado em 2000, sendo destinado a
construcdo de moradias para familias com rendimento de até trés salarios
minimos, em parceria com 0s municipios e a Caixa Econémica Federal (CEF);

» O Programa de Financiamentos Individuais Isolados ou FINIS, criado em
2001, que utilizou recursos proprios da COHAB/MG para financiar familias na

aguisicao ou construcao de residéncia propria.

Posteriormente ao gerenciamento destes programas, a Companhia foi
designada para conduzir o Programa Lares Habitacdo Popular (PLHP) em 2005, que
passou a ser o responsavel pelo provimento de unidades habitacionais de interesse
social do governo estadual.

Com abrangéncia estadual, o PLHP possui empreendimentos em todas as
mesorregides do estado de Minas Gerais, seguindo o0 mesmo padréo, independente das
diferencas que possam haver entre os municipios. Mesmo ndo sendo abarcadas pelo
Programa, tais diferencas existem e podem influenciar no modo como burocratas de
nivel de rua em anélise atuam.

Dadas essas consideracdes, fez-se necessario de modo preliminar a
apresentacdo dos resultados e analises pertinentes a implementacdo do PLHP,
contextualizar essas distingdes regionais presentes no estado, de modo geral, e entre
0s préprios municipios selecionados neste presente estudo. Compreender essas
diferencas possibilitara uma melhor interpretacdo dos resultados apresentados nas

secdes seguirde
4.1.2 Disparidades Regionais do estado de Minas Gerais

Para caracterizar as mesorregidbes do estado e apresentar as diferencas e
possiveis semelhancas existentes, foram investigadas variaveis socioecondmicas e
demogréficas relacionadas a renda, taxa de alfabetizacéo, indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDHM, Produto Interno Bruto (PIB) per c#épi populacdo
residente e taxa de urbanizacdo. Indo além, averiguaram-se informacdes relacionadas
a habitacdo e outras politicas urbanas, como: déficit habitacional e inadequacéo
habitacional.

Considerando inicialmente as varidveis de cunho demogréfico (Populacéo e
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Percentual de Residentes em Domicilios Urbanos), obsewaa alta concentracdo
populacional na mesorregidao Metropolitana, que praticamente abriga um terco do
contingente estadual (31,81%). Naturalmente, nas regibes onde se concentra a
populacdo ha maior demanda por servicos publicos, o que leva a receber maiores
volumes de investimentos. Do outro lado, as mesorregides Campos das Vertentes
(2,83%), Central (2,11%), Vale do Mucuri (1,97%) e Noroeste (1,87%) sdo aquelas
gue possuem 0s menores contingentes populacionais.

Em termos de populagéo residente em areas urbanas, verificou-se que sete das
doze mesorregides possuem essa taxa supetidp,acom destaque para o Triangulo
Mineiro/Alto Paranaiba (80,06%). Dentre as demais regifes, trés se destacaram por
apresentarem as menores taxas de populacéo urbana: o Jequitinhonha (59,00%), o Vale
do Mucuri (56,84%) e o Norte (54,96%). Os demais resultados podem ser verificados

na Tabela 3.

Tabela 3 -Caracteristicas Demograficas das Mesorregifes de Minas Gerais

; Populacao .
Mesorregido Taxa de Urbanizagéo
Absoluto %

Campos das Vertentes 554400| 2,83% 72,23%
Central 412691 2,11% 77,33%
Centro Oeste 956829| 4,88% 76,01%
Jequitinhonha 699523| 3,57% 59,00%
Metropolitana 6.233149| 31,81% 73,07%
Noroeste 366384 1,87% 72,32%
Norte 1610587 8,22% 54,96%
Sul 2439168| 12,45% 70,55%
Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba 2141165 10,8% 80,06%
Vale do Mucuri 385419 1,97% 56,84%
Vale do Rio Doce 1613061| 8,23% 64,15%
Zona da Mata 2.182933| 11,14% 65,41%

Fonte: elaborado pelo autor a partir do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

Observando os resultados e relacionando-os Déficit Habitacional (DH)
brasileiro, tem-se que tal problema possui maior propagagéermos absolutos, nas
regides mais urbanizadas. No Brasil, aproximadamente 85% do DH se concentra
nessas areas, e se for considerado o estado de Minas Gerais, essa propor¢ao é ainda
maior (91%, em valores aproximados). Por meio da Figura 10 pode-se observar com
maior evidéncia as regides que concentram 0S municipios com as maiores e menores

taxas de urbanizacdo. Nota-se que especialmente as regides localizadas nos perimetros
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Norte e Nordeste do estado concentram as menores taxas.

B 1° Decil (92,1 100%)
B 2° Decil (86,0- 91,6%)
[ 3° Decil (80,7- 85,9%)
I 4° Decil (75,4- 80,6%)
B 5° Decil (70,3- 75,3%)
[ 6° Decil (63,8- 70,2%)
1 7° Decil (57,3- 63,6%)
[ 8° Decil (50,8- 57,2%)
1 9° Decil (40,1 50,7%)
1 10° Decil (18,5 39,9%)

Figura 10 - Percentual de Residentes em Domicilios Urbanos

Fonte: elaborado pelo autor a partir do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

Prosseguindo com o delineamento do panorama estadual, seguem as variaveis
de cunho social selecionadas (indice de Desenvolvimento Humano Municipal e Taxa
de Alfabetizacado) de modo a compreender o nivel de desenvolvimento regional. Os
niveis de Desenvolvimento Humano mais elevados foram identificados nas regides
Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba (0,712), Sul (0,697) e Centro Oeste (0,696). Tal
resultado néo representou surpresas, considerando que historicamente estas regides do
sdo consideradas as mais desenvolvidas do estado. Surpresas também nao houve ao
lancar olhares para as regides com menores IBHW&s mesorregides Norte (0,625),
Jequitinhonha (0,616) e Vale do Mucuri (0,606) foram detectados os niveis mais
baixos de desenvolvimento.

O nivel educacional € uma importante dimensao para caracterizar as diferencas
regionais, assim no contexto mineiro percebeu-se que, por meio da variavel Taxa de
Alfabetizacdo, que o Centro Oeste (91,09%), o Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba
(90,67%) e o Sul (90,31%) estiveram entre as mesorregides com os resultados mais
satisfatérios, acompanhados por Campos das Vertentes (91,23%) e Metropolitana
(90,27%). Tal como foi observado em relagédo ao IDHM as mesorregides Vale do
Mucuri (73,87%), Jequitinhonha (77,64%) e Norte (79,12%) tiveram as menores taxas

de alfabetizacdo (Tabela 4).
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Tabela 4 -indice de Desenvolvimento Humano (IDH) das Mesorregides de Minas
Gerais

Mesorregido IDHM Taxa de Alfabetizac¢éo
Campos das Vertentes 0,691 91,23%
Central 0,686 88,90%
Centro Oeste 0,696 91,09%
Jequitinhonha 0,616 77,64%
Metropolitana 0,684 90,27%
Noroeste 0,688 87,68%
Norte 0,625 79,12%
Sul 0,697 90,31%
Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba 0,712 90,67%
Vale do Mucuri 0,606 73,87%
Vale do Rio Doce 0,638 82,30%
Zona da Mata 0,661 87,64%
MINAS GERAIS 0,668 86,54%

Fonte: elaborado pelo autor a partir do Programa das Nag¢8es Unidas para o Desenvo(AMED)p

Regides com baixos niveis de desenvolvimento tendem a apresentar demandas
e necessidades em diferentes areas como saude, educa¢do, saneamento, emprego e
habitacdo. Ao analisar a Figura 11, tem-se o quadro que poderia ser considerado o mais
completo para compreender as disparidades regionais do estado, colocando em
patamares opostos principalmente o Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba e Sul em
relacdo ao Norte, Jequitinhonha e Vale do Mucuri, tanto ao analisar o IDHM quanto a

Taxa de Alfabetizacéo.

51



Indice de Desenvolvimento Humano Municip:

(IDHM) Taxa de Alfabetizagao
I 1° Decil (0,813 - 0,730) I 1° Decil (98- 93%)
I 2° Decil (0,730 - 0,710) I 2° Decil (93- 91%)
I 3° Decil (0,710 - 0,696) I 3° Decil (91- 90%)
[ 4° Decil (0,696 - 0,683) I 4° Decil (90- 89%)
[ 5° Decil (0,683 - 0,670) [ 5° Decil (89- 88%)
[ 6° Decil (0,§0- 0,656) [ 6° Decil (88- 86%)
[ 7° Decil (0,656 - 0,640) [ 7° Decil (86- 84%)
[ 8° Decil (0,640 - 0,626) [ 8° Decil (84- 81%)
[ 9° Decil (0,626 - 0,605) [ 9° Decil (81- 77%)
1 10° Decil (0,604 - 0,529) [ 10° Decil (77- 64%)

Figura 11 - indice de Desenvolvimento Humano Municipal e Taxa de Alfabetizac&o

Fonte: elaborado pelo autor a partir do Programa das Na¢des Unidas para o Desenvo({AMeDp
e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Para complementar o panorama socioecondmico e demografico do estado de
Minas Gerais, foram selecionadas duas variaveis econémicas: o Produto Interno Bruto
(PIB) per Capita e a Renda Média Domiciliar. Ao longo das andlises comeca-se a
perceber determinados padrdes, mesmo dispondo-se de variaveis distintas. O destaque
positivo, tanto em termos de PIB per Capita (R$ 25.870,11) quanto de Renda Média
Domiciliar (R$ 1.774,08) ficou com Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba; assim,
mesorregido com o maior nivel de desenvolvimento do estado também é aquela que
gera maior riqueza e possibilita melhores rendimentos as familias.

Reforgcando a ideia de demonstrada que os resultados estao seguindo um padrao
e confirmando patamares de determinadas mesorregibes com niveis de
desenvolvimento superiores a outras, tém-se as analises das regides Norte,
Jequitinhonha e Vale do Mucuri. Tanto em termos de PIB per Capita quanto de Renda
Média Domiciliar tais localidades tiveram os resultados inferiores, evidenciando suas
dificuldades em termos econémicos, comparadas as demais. Ressalta-se que as regides

Zona da Mata e Vale do Rio Doce mesmo ndo apresentando os piores resultados se
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encontram em uma posi¢cao mais proxima as regiées menos desenvolvidas (Tabela 5).

Tabela 5 - Produto Interno Bruto (PIB) per Capita e Renda Média Domiciliar das
Mesorregides de Minas Gerais

Mesorregido Produto Interno Bruto Renda Méd_ig Mensal
(PIB) per Capita Domiciliar

Campos das Vertentes R$ 11.724,32 R$ 1.43142
Central R$ 12.836,22 R$ 1.465,72
Centro Oeste R$ 13.787,62 R$ 1.596,86
Jequitinhonha R$ 5.663,92 R$ 993,28
Metropolitana R$ 18.979,89 R$ 1.555,11
Noroeste R$ 15.127,00 R$ 1.395,60
Norte R$ 6.643,38 R$ 952,40
Sul R$ 13.472,86 R$ 1.564,06
Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba R$ 25.870,11 R$ 1.774,08

Vale do Mucuri R$ 6.396,61 R$ 998,53
Vale do Rio Doce R$ 7.489,17 R$ 1.134,33
Zona da Mata R$ 8.890,41 R$ 1.311,44
MINAS GERAIS R$ 12.213,80 R$ 1.361,71

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados da Fundagéo Jo&o Pinheiro (&JRStitudo Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE).

Vislumbrando os mapas (Figura 12), claramente percebe-se a concentracao dos
resultados mais elevados, tanto em termos de PIB per Capita quanto de Renda Média
Domiciliar, nas mesmas mesorregides que obtiveram os melhores indices e taxas das
variaveis anteriormente analisadas (Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba, Metropolitana,
Sul e Centro-Oeste).
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Produto Interno Bruto (PIB) per Capit Renda Média Domiciliar

Bl 1° Decil (240 - 20 mil) I 1° Decil (4,5~ 1,8 mil)
Il 20 Decil (20 - 14 mil) B 20 Decil (1,8- 1,6 mil)
B 3° Decil (14 - 11 mil) 1 30 pecil (1,6- 1,5 mil)
B 40 Decil (11 - 10 mil) 3 40 Decil (1,5- 1,4 mil)
1 5° Decil (10 - 8,5 mil) [ 5° Decil (1,4- 1,3 mil)
@ 6° Decil (8,5 - 7,5 mil) [ 6° Decil (1,3- 1,2 mil)
[ 7° Decil (7,5 - 6,7 mil) [ 7° Decil (1,2- 1,1 mil)
[ 8° Decil (6,7 - 6 mil) 1 8° Decil (1,1- 1,0 mil)
[ 9°Decil (6 - 5,2 mil) 1 9° Decil (1,0- 0,9 mil)
[ 10° Decil (5,2 - 3,5 mil) [ 10° Decil (0,9- 0,6 mil)

Figura 12 -Produto Interno Bruto (PIB) per Capita Médio das Mesorregifes de Minas

Gerais
Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados da Fundag&o Jo&o Pinheiro (&JR5teudo Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE).

Findadas as andlises das variaveis socioecondmicas e demograficas
selecionadas para caracterizar as mesorregiées do estado de Minas Gerais, tem-se que
0os resultados elucidaram as principais desigualdades regionais historicamente
vivenciadas pela populacao deste que é o segundo estado mais populoso e o terceiro
em termos de PIB do pais.

Tendo em vista que o objetivo deste topico foi tracar um panorama sintético
das mesorregidbes de Minas Gerais considerando a tematica da habitacdo, buscou-se
analisar duas das principais variaveis que melhor refletem as condi¢des habitacionais
da populacéo: Déficit Habitacional (DH) e Inadequacgéo Habitacional (IH). Para os fins
deste estudo foram considerados os resultados relativos, ou seja, a propor¢céo de
unidades em situacao de DH em relagéo aos domicilios particulares permanentes e aos
improvisados, ja para a identificagdo dos domicilios em situagdo de IH relativa foram
considerados somente os domicilios particulares permanentes (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2010).

As mesorregides que apresentam as maiores proporcdes de domicilios em
situacao de déficit habitacional foram o Norte (9,43%), o Jequitinhonha (9,30%) e o
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Vale do Mucuri (9,12%). Tal resultado ndo proporcionou surpresas, visto que estas sao
localidades do estado com os menores indices de desenvolvimeaoredgdes
Centro Oeste, Sul e Campos das Vertentes concentraram as menores proporcoes.

O enfoque dado ao DH Relativo em detrimento do Absoluto se deve ao fato de
gue as regides que concentram 0s maiores contingentes populacionais urbanos tendem
a abranger também maior montante de DH. Elucidando este raciocinio temase que
mesorregido Metropolitana, onde reside a maior parcela da populacéo abarca um terco
de todo DH estadual. Em conjunto com as demais regifes populosas (Sul, a Zona da
Mata e Tridngulo Mineiro/Alto Paranaiba), o montante do déficit abrangido passa a
67,76% (Tabela 6).

Embora o maior volume de DH se concentre nas regides mais populosas,
proporcionalmente, este indicador possui maior impacto e relevancia nas regidées mais

pobres e com um contingente populacional menor.

Tabela 6 -Déficit Habitacional Relativo e Absoluto das Mesorregides de Minas Gerais

.~ Déficit Habitacional Deficit Habitacional
Mesorregidoes Relativo . Absoluto
Unidades %
Campos das Vertentes 7,01 14.647 2,63%
Central 7,76 11.500 2,06%
Centro Oeste 6,36 24.022 4,31%
Jequitinhonha 9,30 19.302 3,46%
Metropolitana 8,23 189.684 34,03%
Noroeste 7,50 9.204 1,65%
\Norte 9,43 43.606 7,82%
Sul 6,46 61.045 10,95%
Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba 8,15 67.646 12,14%
Vale do Mucuri 9,12 10.517 1,89%
Vale do Rio Doce 7,66 46.905 8,42%
Zona da Mata 7,09 59.283 10,64%
MINAS GERAIS 7,69 557.361 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Fundagéo Joéo Pinheirp (2013

Em relac&o a distribuicdo dos municipios com maior ou menor concentragao
de DH no estado de Minas, percebeu-se que ndo seguiu a tendéncia de distribuicdo
apresentada pelas variaveis anteriores, demonstrando claramente que as regiées Norte
e Nordeste estdo em patamares distintos em relacéo as dw&drd Oeste. Nota-se
gue em todas as mesorregides ha municipios que se encontram em patamares diversos,

com proporgdes mais e menos elevadas de DH (Figura 13).
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B 1° Decil (24- 11%)
B 2° Decil (11- 9,5%)
Il 3° Decil (9,5 8,8%)
Il 4° Decil (8,8 8,1%)
I 5° Decil (8,1~ 7,4%)
[ 6° Decil (7,4 6,7%)
[ 7° Decil (6,7- 6,1%)
[ 8° Decil (6,1- 5,3%)
[ 9° Decil (5,3- 4,5%)
1 10° Decil (4,5- 2,0%)

Figura 13 - Déficit Habitacional das Mesorregides de Minas Gerais

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados da Fundag&o Jo&o Pinheiro (2013).

O fato de néo se perceber, visualmente, esse evidente padrao de distingdo entre
as regides nao dirime a situacdo demonstrada na Tabela 6 em que, proporcionalmente,
a situacdo € mais grave nas regides menos desenvolvidas do estado, mas demonstra
somente que ha uma maior distribuicio do DH entre as mesorregides. Outro
importante indicador frente as condicfes habitacionais da populagcéo € a Inadequacéo
Habitacional. Assim como o DH, a Inadequacao é calculada pela Fundacao Joédo
Pinheiro.

Considera-se como inadequados os domicilios que se enquadrem em pelo
menos um destes critérios: domicilios carentes de servico de infraestrutura, sem
unidade sanitaria domiciliar exclusiva e adensamento excessivo em domicilios

proprios (Quadro®

Quadro 9 - Componentes da Inadequagao Habitacional

Considera-se como domicilios carentes
infraestrutura aqueles ndo possuem pelo me
um destes servicos basicos: iluminacéo elétr
abastecimento de agua, esgotamento sani
e/ou coleta de lixo.

Domicilios Carentes de Servico de
Infraestrutura

Domicilios sem Unidade Sanitaria Domiciliar Refere-se aos domicilios que ndo posst
Exclusiva banheiro ou sanitario de uso exclusivo.

Condicéo caracterizada pelo nimero médio
moradores de domicilios préprios por dormitd
acima de trés.

Adensamento Excessivo em Domicilios
Préprios

Fonte: elaborado pelo autor a partir da Fundacéo Jodo Pinheiro (2013).
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E importante ressaltar que o montante de unidades habitacionais que se
enquadram em algum critério do DH nédo é contabilizada para fins de Inadequacao,
mesmo que possua alguma condi¢do que também se enquadre neste indicador. Para o
ano de 2010, estimou-se que 13 milhdes de domicilios no Brasil eram inadequados,
sendo que destes 676 mil se localizavam no estado de Minas Gerais.

Para analisar o nivel de inadequacéo dos domicilios mineiros considerando as
mesorregides, dispés-se de valores relativos, ou seja, propor¢cdo de unidades
inadequadas em relacdo ao total de domicilios particulares permanentes. A
mesorregido Norte concentra municipios que, em média, possuem 74,41% de
domicilios inadequados, apresentando uma consideravel diferenca em relacdo a
segunda regido dentre aquelas que possuem maior volume de inadequacédo (Central,
com 39,97%). Em situacdo oposta, o Centro Oeste (8,92%), o Sul (9,20%) e o
Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba (9,74%) apresentaram 0S menores niveis de
inadequacao (Tabela 7).

Tabela 7 -Inadequacéo Habitacional Relativa e Absoluta das Mesorregides de Minas
Gerais

Mesorregido Inadequacéo Relativa
Campos das Vertentes 19,33
Central 39,97
Centro Oeste 8,92
Jequitinhonha 34,66
Metropolitana 28,77
Noroeste 36,05
Norte 74,41
Sul 9,20
Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba 9,74
Vale do Mucuri 29,19
Vale do Rio Doce 27,16
Zona da Mata 18,87
MINAS GERAIS 26,33

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados da Fundacgéo Jo&o Pinheiro (2013).

Se néo foi possivel identificar uma concentragdo de municipios com resultados
similares (seja em patamar inferior ou superior), com a Inadequacao Habitacional
percebeu-se esta concentragdo. As mesorregidoes do Vale do Rio Doce, Vale do
Mucuri, Jequitinhonha e, principalmente, Norte abrangeram os municipios com maior

nivel de domicilios inadequados (Figurg.14
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Figura 14 - Inadequacéo das Mesorregides de Minas Gerais
Fonte: elaborado pelo autor a partir da Fundacdo Jo&o Pinheiro (2013).

Notoriamente, as mesorregides Norte, Jequitinhonha e Vale do Mucuri
apresentam as condi¢des mais preocupantes em praticamente todas as dimensdes
analisadas. Em contrapartida, o Tridngulo Mineiro/Alto Paranaiba, Sul, Centro Oeste
e Metropolitana apresentaram os melhores indicadores.

Ao elucidar tais diferencas buscou-se ndo somente demonstrar que existem,
mas também subsidiar discussfes dos tépicos seguintes, relativas a: qAgestao
condicdes regionais afetaram a atuacdo dos burocratas de nivel de rua e, por
conseguinte, a implementacéo do Programa Lares Habitacdo Popular/Programa Minha
Casa, Minha Vida (PLHP/PMCMV)?

Bem como compreender as disparidades regionais, € importante para a analise
dos resultados expor caracteristicas basicas dos agentes que participaram do presente
estudo. Assim, o tépico seguinte foi destinado para caracterizar os Responsaveis
Técnicos (RT’s), Engenheiros Locais (EL’s), Agentes Estaduais (AE’s) e a amostra de

moradores dos conjuntos habitacionais.
4.1.3 Caracterizagéo dos Atores Participantes da Pesquisa

Visando a compreender aspectos basicos dos grupos de agentes municipais
entrevistados foram destacadas caracteristicas referentes ao cargo ocupado, tempo de
atuacao na area publica, escolaridade e filiagédo politico-partidéria.

Foram apresentadas, separadamente, as descricdes dos Responsaveis Técnicos
(RT) e dos Engenheiros Locais (EL) visto que as etapas da implementacdo do PLHP

cujos agentes atuam sao distintas e, por conseguinte, as analises dos resultados.
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Considerando aspectos gerais dos entrevistados, destaca-se que todos o0s
entrevistados participaram das etapas da implementagédo Programa e, por se tratar de
uma acao que foi finalizada em 18 (dezoito) dos 20 (vinte) empreendimentos visitados,
algumas alteracbes de cargo foram realizadas até o periodo de realiza¢cdo da
entrevistas.

Considerando as descri¢fes basicaRdos(Quadro 10) tem-se que 11 (onze)
dos 21 (vinte e um) abordados ocupavam o cargo de assistente social ou variantes
(gestor e técnico da Assisténcia Social), 5 (cinco) assumiam cargos de secretario da
Assisténcia Social e Coordenador do Centro de Referéncia da Assisténcia Social
(CRAS) e 5 (cinco) ocupavam cargos variados: recenseadora, psicologa, secretaria
adjunta, auxiliar administrativo e técnico administrativo.

Considerando o tempo de ocupacéo dos respectivos cargos, verificou-se que 16
(dezesseis) dos RT’s tinham 4 (quatro) anos ou menos, periodo relativamente baixo
gue abarca somente uma gestdo municipal. Com base em Matland (1995), entende-se
gque quanto menor o tempo de atuacdo, menor serd sua capacidade agir com
discricionariedade.

De modo a complementar as informacdes supracitadas, identificou-se o tempo
de atuagdo na area publica municipal dos RT’s. Percebeu-se que aqueles que atuavam
em 4 (anos) ou menos somaram 5 (cinco). A maior parte deste agrupamento tinham
mais de 4 (quatro) anos e menos de 8 (anos), somando 10 (dez) RT’s. Os demais
entrevistados (seis no total) possuiam mais de 10 (dez) anos de atuacdo no servico
publico municipal.

Quanto ao quesito escolaridade identificou-se que 15 (quinze) possuiam superior
completo, tendo a grande maioria formacdo em Servico Social. Em relacdo a filiacao
politico-partidaria, identificou-se que sua adeséao foi baixa visto que somente 6 (seis)
RT’s alegaram ter. Os partidos citados foram: Partido da Mobilizacdo Nacional
(PMN), Partido Republicano da Ordem Social (PROS), Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB), Partido dos Trabalhadores (PT) e Solidariedade.
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Quadro 10- Caracteristicas Basicas dos Responsaveis Técnicos

Tempo Terppo na Partido
Cdédigo | Mesorregido Cargo no Area Escolarid. .
P Politico
Cargo Puablica
RT 1 Zona da Mata A53|st.ente 3 anos 5 anos Superior -
Social
Gestor da
RT 2 Zona da Mata| Assisténcia 3 anos 15 anos Técnico PT
Social
Gestor da
RT 3 Zona da Mata| Assisténcia | 4 anos 11 anos Superior -
Social
RT 4 Sul/Sudoeste | Recenseadord 3 anos 3 anos Técnico -
RT 5 Sul/Sudoeste Psicéloga 4 anos 6 anos Superior -
RT 6 Sul/Sudoeste ASS|st_ente 4 anos 4 anos Superior -
Social
Secretario de Ensino
RT 7 Sul/Sudoeste | Assisténcia 2 anos 7 anos g Solidariedade|
. Médio
Sccial
RT 8 Trlangulo{AIto ASS|s§ente 4 anos 6 anos Superior -
Paranaiba Social
Tridngulo/Alto Secretaria Ensino
RS Paranaiba Adjunta SEles 28 e Médio Pl
RT 10 Trlangulo{AIto ASS|st.ente 19anos 19 anos Superior -
Paranaiba Social
RT 11 | Jequitinhonha Asssc')iﬁ?te 4 anos 5 anos Superior PT
Secretaria de
RT 12 | Jequitinhonha| Assisténcia | 5 anos 5 anos Superior -
Social
- Coordenadorg .
RT 13 | Jequitinhonha do CRAS 2 anos 2 anos Superior -
Norte de Técnica da
RT 14 . Assisténcia 2 anos 2 anos Superior -
Minas )
Social
Norte de Auxiliar Ensino
R Minas Administrativo | © Meses| 6 anos Médio )
Norte de Técnico Ensino
U Minas Administrativo Dleics s Médio FIROE
RT 17 No_rte de Asast_ente 5 anos 5 anos Superior -
Minas Social
Norte de Secretaria de
RT 18 : Assisténcia 7 anos 19 anos Superior PMN
Minas )
Social
RT 19 qute de ASS|s'§ente 3 anos 4 anos Superior -
Minas Social
Norte de Secretaria de
RT 20 : Assisténcia 3 anos 30 anos Superior -
Minas )
Social
Gestora da
RT 21 | Zona da Mata| Assisténcia 3 anos 5 anos Superior -
Social

Fonte: elaborado pelo autor.

Referindose quanto aos Engenheiros Locais (EL’s) constatou-se que 7 (sete)

dos 11 (onze) entrevistados estavam ocupando cargos de confianca: secretarios de
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governo e chefe de gabinete (Quadro 11). A maioria destes (cinco entrevistados)
tinham tais fungbes por um periodo igual ou inferior a 3 (trés) anos. Este fenbmeno
pode ser considerado natural ja que por representar um cargo de confianca, o ocupante
da vaga tem sua nomeacéo vinculada a vontade do chefe do poder executivo municipal.

Quando vislumbrado o tempo de atuacdo na area publica municipal o quadro
se altera. O periodo minimo identificado, dentre os entrevistados, foi de 7 (sete) anos,
sendo que a maioria possuia experiéncia de atuacao superior a 10 (dez) anos. Este
resultado indicada que, dentre os entrevistados, os EL’s possuem, em média, maior
periodo de experiéncia na area publica municipal em relagdo aos RT’s. Dispondo do
estudo de Matland (1995), espeeaque os EL’s tendem a agir com maior
discricionariedade do que os RT’s.

Deve ser ressaltado que tal indicativo pode ser valido somente se considerado
o aspecto “tempo de experiéncia” de forma isolada. Estudos como Lipsky (2010),
Lotta (2010), Ferreira e Joslin (2014) e Thomann (2015) demonstram que aspectos
diversos (como exemplos podem ser citados: recursos, demanda, objetivos das acdes
publicas, estrutura, publico alvo, autointeresse), que vao além do tempo de experiéncia
interferem na maneira como o poder discricionério é colocado em pratica pelos
burocratas de nivel de rua. Assim, deve ser evidenciado que o presente estudo devera
abarcar o conjunto de fatores e ndo somente um em especifico. Ao evidenciar o tempo
de experiéncia buscou-se tdo somente chamar a ateng¢édo para um aspecto isolado néo
representando uma clara evidéncia encontrar pelo estudo.

Evidenciando o aspecto “escolaridade” dos EL’s, 7 (sete) dos entrevistados
possuem curso superior (engenharia civil, em sua maioria). Neste grupdsdeiE
identificado um caso em que a experiéncia em projetos de construcao civil foi
determinante para sua escolha como Secretario de Obras e responsavel pelas obras
municipais. Assim, o0 mesmo atua em funcdes que seriam de responsabilidade dos
engenheiros, mesmo néo tendo essa formacao. Casos semelhantes foram identificados
dentre agueles que ndo possuiam cursos de graduacao.

Em termos de filiagdo politicpartidaria, 6 (seis) dos EL’s entrevistados
faziam parte de algumas dessas agremiacdes, sendo detectados componentes dos
seguintes partidos: Democratas (DEM), Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), Partido Socialista Brasileiro (PSB) e Partido Trabalhista Brasileiro (PTB).
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Quadro 11 -Caracteristicas Basicas dos Engenheiros Locais

- x Tempo 1S . Partido
Cédigo | Mesorregido Cargo Area Escolarid. o
no Cargo o Politico
Publica
EL1 Sul/Sudoeste | Engenheira 7 anos 11 anos Superior -
EL 2 Tnangulo//AIto Engenheiro 7 anos 7 anos Superior -
Paranaiba
EL3 Trlangulo{AIto Secretario de 20 anos 27 anos Superior PSDB
Paranaiba Obras
EL4 Tnangulo//AIto Secretario de 5 anos 8 anos Superior PSB
Paranaiba Obras
EL5 Jequitinhonha Sec(;e;)tra;r;o de 3 anos 8 anos Superior PSDB
EL 6 No_rte de Secretario de 3 anos 10 anos Superior -
Minas Obras
Norte de Agente Ensino
EL7 Minas Administrativo 6 anos 16 anos Médio DEM
Norte de Secretario de Ensino
EL8 Minas Administracdo 3 anos 11 anos Médio PTB
Norte de Chefe de Ensino
EL9 Minas Gabinete 3 anos 19 anos Médio PSDB
EL 10 Nofte de Engenheiro 23 anos 23 anos Superior -
Minas
EL 11 Norte de Secretario de 2 anos 8 anos Superior -
Minas Obras

Fonte: elaborado pelo autor.

Para conhecer as caracteristicas gerais da amostra de moradores dos conjuntos
habitacionais que participaram desta pesquisa foi inserido no questionario um tépico
intitulado “Identificacéo do Entrevistado/Beneficiario e de sua Familia” (APENDICE
V).

Entretanto, antes de dar prosseguimento a caracterizacdo dos beneficiarios
deve-se realizar alguns esclarecimentos quanto a forma de abordagem e selecdo dos
participantes desta pesquisa. Como destacado nos “Procedimentos Metodologicos”, os
respondentes foram escolhidos aleatoriamente, porém seguindo critérios basicos para
participacéo identificados no momento da abordagem.

O primeiro critério foi considerar apenas aqueles com idade superior a 18 anos;
em seguida averiguar se havia morado naquela residéncia desde a inauguracdao do
conjunto habitacional; e por ultimo, conhecer o seu grau de envolvimento com todo o
processo de implementacéo do Programa, desde o periodo de divulgagdo no municipio
até o fim das atividades do Projeto Social.

Foram abordados ndo somente os beneficiarios, entendendo que todos os
moradores percebem as modifica¢cdes provocadas pelo Programa em sua vida. Assim,

conhecer e ter participado das etapas de implementacéo preponderou em relacdo ao
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fato de ser ou ndo beneficiario para os fins desta pesquisa.

Os respondentes foram caracterizados por meio de informacgdes referente a sua
situacao de beneficiario ou ndo, quanto ao género, ao estado civil, a escolaridade, ao
rendimento domiciliar mensal e a ocupacdo. Em relacdo a idade dos respondentes,
destaca-se que variaram entre 18 e 77 anos, com uma média de 38,2 anos.

Os beneficiarios do Programa Lares Habitagdo Popular (PLHP) representaram
61,1% da amostra, sendo que a maioria deste grupo (84,8%) foi composto por
mulheres (Tabela 8). Em relacdo aos nao beneficiarios, percebeu-se que mesmo em

menor propor¢ao as mulheres representaram a maior parte deste grupo (73,8%).

Tabela 8 -Beneficiarios e Género

Beneficiario Absoluto % Género Absoluto %

. Masculino 10 15,2%

Sim 66 61,1% —
Feminino 56 84,8%
N Masculino 11 26,2%

N&ao 42 38,9% —
Feminino 31 73,8%
Total 108 100,0% Total 108 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.

Deve ser ressaltado que, em voga a totalidade da amostra, o género feminino
contou com a participacdo de 87 mulheres ou 80,6%.

Tendo o estado civil em evidéncia, os resultados da Tabela 9 mostraram que
praticamente metade dos respondentes (48,1%) estavam casados, seguidos dos

solteiros (23,1%) e daqueles que estavam em uma unido estavel (13,0%). Ainda foram

identificados grupos de respondentes divorciados (8,3%) e vilvos (7,4%).

Tabela 9- Estado Civil dos Respondentes

Estado Civil Absoluto %
Solteiro 25 23,1%
Casado 52 48,1%
Unido Estavel 14 13,0%
Viavo 8 7,4%
Divorciado 9 8,3%
Total 108 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.

Ao analisar a escolaridade percebeu-se a baixa escolaridade de 41,7% dos
respondentes, que ndo chegaram a concluir o ensino fundamental (Tabela 10). Se
forem considerados neste grupo aqueles que néo frequentaram uma unidade regular de
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ensino (1,9%) a taxa se eleva para 43,6% dos participantes do estudo. Tal resultado
esta proximo da realidade brasileira que, segundo dados do Censo 2010, 49,3% da
populacdo ndo possui instru¢cdo ou ndo completou o ensino fundamental.

Os que possuem ensino médio completo representaram o segundo grupo com
maior nimero de respondentes (27,8%), seguido daqueles que ndo completaram o
ensino médio (13,9%) e os que finalizaram o ensino fundamental (11,1%). Ainda
foram identificados participantes que iniciaram e nao concluiram o ensino superior

(2,8%), bem como que possuem algum curso técnico (0,9%).

Tabela 10 - Nivel de Escolaridade dos Respondentes

Escolaridade Absoluto %
Nenhuma 2 1,9%
Ensino Fundamental Incompleto 45 41,7%
Ensino Fundamental Completo 12 11,1%
Ensino Médio Incompleto 15 13,9%
Ensino Médio Completo 30 27,8%
Ensino Superior Incompleto 3 2,8%
Ensino Superior Completo 0 0,0%
Curso Técnico Incompleto 0 0,0%
Curso Técnico Completo 1 0,9%
Total 108 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.

Analisando o rendimento familiar por més dos respondentes, verificou-se que
68,5% se enquadraram na faixa de renda de até um salario minimo. O restante ficou
entre um e dois salarios minimos (31,5%). Resultado que ficou dentro do esperado,

visto que o Programa € destinado a familias com rendimento maximo de até trés

salarios minimos (Tabela 11).

Tabela 11- Rendimento Familiar Mensal dos Respondentes

Faixas de Renda Absoluto %
Até 1 Salario Minimo 74 68,5%
Entre 1 e 2 Salarios Minimos 34 31,5%
Entre 2 e 3 Salarios Minimos 0 0,0%
Acima de 3 Salarios Minimos 0 0,0%
Total 108 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.
O ultimo quesito verificado para caracterizar os respondentes foi a ocupacao,
no qual a maioria alegou ser “do lar” (30,6%), sendo formado em sua totalidade por

64



mulheres. Os que se consideraram desempregados compuseram o segundo maior
agrupamento desse quesito, com 19,4% da amostra, seguido dos trabalhadores
autbnomos (16,7%). Os grupos de aposentados/pensionistas e trabalhadores sem
carteira assinada tiveram a mesma representatividade dentre os respondentes (13,0%).
Os demais respondentes alegaram ser trabalhadores sem carteira assinada (3,7%),
servidores publicos (1,9%) e empregados domeésticos (0,9%). Um participante néo

soube ou ndo respondeu a esse questionamento (Tapela 12

Tabela 12 -Ocupacéao dos Respondentes

Ocupacao Absoluto %
Trabalhador com Carteira Assinada 4 3,7%
Trabalhador sem Carteira Assinada 14 13,0%
Aposentado/Pensionista 14 13,0%
Autdbnomo 18 16,7%
Empregado Doméstico 1 0,9%
Do Lar 33 30,6%
Desempregado 21 19,4%
Servidor Publico 2 1,9%
Trabalhador Rural 0 0,0%
N&o Soube/N&do Respondeu 1 0,9%
Total 108 100,0%

Fonte: elaborado pelo autor.

Findada a apresentacdo dos quesitos selecionados para caracterizar a amostra
de moradores dos conjuntos habitacionais que fizeram parte deste estudo, pode-se
notar em termos gerais que em sua maioria sao formados por mulheres casadas, com
baixa escolaridade e sem rendimento fixo (somatério daqueles que se declararam do
lar, desempregados, trabalhadores sem carteira assinada).

Realizadas as andlises preliminares, os topicos seguintes foram destinados a
apresentar o processo de implementacdo do Programa Lares Habitacdo Popular
(PLHP), caracterizar o ambiente ao qual os burocratas de nivel de rua estédo inseridos

e analisar as possibilidades e usos do seu poder discricionario.

4.2 O Processo de Implementacdo do Programa Lares Habitacdo Popular
(PLHP)/Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV)

Destacados o contexto regional e as principais diretrizes nas quais esta inserida
a PEHIS, este topico foi conduzido de modo a demonstrar como 0s agentes municipais

ou burocratas de nivel de rua se inserem em meio a implementacéo desta, tendo como
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base o Programa Lares Habitacdo Popular (PLHP).

Espera-se com este sub-topico elucidar aspectos normativos frente ao processo
de implementacédo do PLHP, confrontando-os com as acdes praticas encontradas nas
investigacdes in loco Ao final deste topico serd respondido o seguinte
guestionamento: “As agdes praticas da implementagdo sdo a expressao das orientagdes
e diretrizes estabelecidas pelos documentos normativos?”

A partir das entrevistas realizadas e da analise de documentos técnicos e legais
referentes a politica habitacional do estado e seus programas, foi possivel visualizar o
processo de implementacéo do Programa Lares Habitacao Popular (PLHP), bem como
seus atores e suas responsabilidades.

Os programas habitacionais do estado de Minas Gerais sdo implementados pela
Companhia de Habitacdo do Estado de Minas Gerais (COHAB/MG), que é uma
empresa vinculada a administragdo publica indireta estadual. Desse modo, 0s
municipios que desejarem receber programas habitacionais com parceria estadual
devem estabelecer convénio com a COHAB/MG.

Antes da instituicdo do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), este
convénio ocorria de modo diferente do que foi realizado no ano de 2012. Durante 0
periodo em que o PLHP era implementado sem a realizacao da parceria, 0S municipios
deveriam solicitar este convénio com a COHAB-MG e se comprometer a
disponibilizar algumas contrapartidas, como: (i) doar o terreno proprio, regularizado
juridicamente, urbanizado e com a infraestrutura basica (rede de agua, esgoto, energia
elétrica, pavimentacdo e escoamento de aguas pluviais), além de; (ii) cadastrar as
familias interessadas (COHAB, 2015). Ressalta-se que, mesmo apos o ano de 2012, as
exigéncias de contrapartida municipal, em termos de infraestrutura, continuaram
praticamente as mesmas, alterando-se 0 modo como 0s convénios eram estabelecidos.

Com a concessédo da segunda Oferta Publica do PMCMV para municipios com
menos de 50 mil habitantes em 281 propostas foram enviadas para o Ministério das
Cidades (MCidades), tanto pelos municipios e estados, quanto por possiveis entidades
gestoras. Assim, sob processos de selecéo diferentes, se estabeleceu o primeiro ato
para participacdo no Programa.

Na pratica, esta ndo é uma atividade cuja participacdo dos burocratas

municipais seja efetiva, pelo fato de que em nenhum caso analisado identificou-se que

12 Em 2009, ja havia sido realizada a primeira Oferta P"blica para municipiosienas de 50 mil
habitantes no &mbito do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV).
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0S mesmos participaram das discussdes e procedimentos iniciais para insercdo do
municipio no Programa, ficando tal etapa a cargo do gestor municipal.

Na Portaria 56/2013 do MCidades estdo contidos os principais critérios que
deverdo ser observados para a selecdo dos municipios: déficit habitacional, indice de
domicilios em situacdo de extrema pobreza, contrapartida (terreno, infraestrutura
bésica, cadastramento e trabalho social) e atendimento a familias provenientes de areas
de risco.

A partir de entdo, comega um trabalho de “lobby’ da COHAB-MG, como foi
considerado pela AE 1, onde seus representantes vao até os municipios para repassar
0 gerenciamento do projeto habitacional para a Companhia. Nesta oferta publica, a
COHAB-MG atendeu a 185 municipios do estado.

Outra responsabilidade atribuida aos municipios, além das contrapartidas ja
relatadas, é a criacdo do Conselho Municipal de Habitacdo (CMH), que participara do
processo de selecdo e classificagdo das familias. Entretanto, por meio das entrevistas
identificou-se que tal conselho poderia ser substituido pelo Conselho Municipal de
Assisténcia Social (CMAS), ao qual seriam repassadas as mesmas atribuicoes.

Pode-se aglutinar as acdes determinadas aos agentes municipais em cinco
etapas ou fases: cadastramento das familias interessadas; hierarquizacéo e selecao dos
candidatos; selecdo do terreno e infraestrutura lecdltabalho Social. Destaca-se
gue a selecéo do terreno e infraestrutura local representam fases diferentes, porém
devido a presenca dtipo” de burocrata municipal e a sua inter-relacao, optou-se por
abordéa-los de maneira conjunta.

Nas fases em evidéncia perpassam as principais funcdes legalmente
institucionalizadas que os burocratas de nivel de rua devem/podem realizar no ambito
do Programa. Mas afinal, quem séo estes burocratas no contexto habitacional?

Para responder a tal questionamento, é necessério dividir a implementacdo em
etapas. Para a realizacdo da selecéo do terreno e obras de infraestrutura tém-se os
engenheiros civis e 0s técnicos de construcdo, que executam atividades especificas e
pragmaticas. Ja em relacdo as etapas de cadastramento, hierarquizacdo e selecdo de
candidatos e Trabalho Social, identificou-se uma composicdo de areas mais ampla,
destacando-se 0s assistentes sociais, psicologos, pedagogos e sociélogos. Ao contrario
do que se poderia imaginar, ndo somente as Assistentes Sociais eram responsaveis pela
elaboracao e execucao do Projeto Técnico Social ou do Trabalho Social, situacdo que

para fins de conjungdo deste grupo de profissionais foi usada a nomenclatura de
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Responséavel Técnico (RT) do municipio.

Considerados alguns aspectos preliminares, o presente estudo buscou
consolidar o entendimento frente aos trés momentos em que 0s burocratas de rua
possuem maior contato e poder de intervencéo. Buscando enriquecer as discussoes,
foram realizadas comparacdes quanto as possiveis diferencas da implementacao do
Programa Lares Habitacdo Popular (PLHP) em parceria com o Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMV) nos municipios das mesorregides do estado de Minas Gerais
albrangidos pelo estudo (Zona da Mata, Sul/Sudoeste, Triangulo/Alto Paranaiba, Vale

do Jequitinhonha e Norte).
Cadastramento

O ponto de partida para a primeira etapa destacada (Cadastramento) € a
divulgacao ao publico alvo do programa, quanto a oportunidade para se candidatarem
a ser beneficiarios. Ao considerar esta etapa, espera-se que haja uma ampla divulgacao
a populacéo na sede municipal e/ou distrito a ser contemplado, visto que somente po
meio da percepcdo em relacdo a existéncia de uma acdo ou programa publico, os
mesmos buscardo meios para se inserirem. Portanto, uma divulgacédo eficiente, que
alcance satisfatoriamente o publico alvo é importante para a melhoria da focalizacao
do Programa, abrangendo as familias mais necessitadas. De modo contrario, uma ma
divulgacao termina por prejudicar o Programa. Conforme o depoimento de um dos
agentes entrevistados, isso ocorre

“(...) porque tem muitas pessoas que nao tiveram acesso a essas
informacdes. Porque vocé s6 procura um servigo se vocé conhecer. Vocé
sO exige se vocé conhecer. O poder que 0 usudrio tem é a inforfa;ao

divulgacdo. (...). As pessoas mais simples sdo as que tem menos
informag8o. Entdo a divulgagdo ela é essencial.” (RT 14)

Os procedimentos formais para instrucdo em relacdo ao procedimento
destacado sdo visiveis por meio da Portaria n°® 24 de 18 de janeiro de 2013 do

Ministério das Cidades. Dentre as regras estabelecidas pela Portaria, elucida-se:

» A necessidade quanto ao carater educativo, informativo ou de orientagédo social
a publicidade de atos, programas, obras, servicos e campanhas de orgaos
publicos, vedada a promocao pessoal de autoridades ou servidores publicos por
meio de nomes, simbolos ou imagens;
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» Vedacao da divulgagao ou publicidade de outros programas, a¢cées ou marcas
ao Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), que deve ter divulgacao
exclusiva,

» O seguimento, por todas e quaisquer acdes de divulgacdo ou publicidade, do
Manual de Criacde Uso da Logomarca do PMCMV.

Em termos de orientacdes formais praticas aos burocratas de nivel de rua para
0 processo de divulgacao, estes sao pontos principais. Nao sao determinados 0s meios
pelos quais cada municipio deve realizar esse procedimento para divulgagéo, o que
implica na presungdo de que os burocratas e demais agentes locais conhecem a
realidade quanto aos meios mais eficientes para disseminacao de informacdes. Esse
raciocinio € compartilhado tanto pelos burocratas municipais quanto pelos agentes
estaduais entrevistados. Lipsky (2010), destaca que este conhecimento em relacédo as
realidades locais, dispfes vantagens aos burocratas quanto ao conhecimento dos
melhores meios e atividades para o alcance de determinados objetivos da politica.

Dessa forma, as estratégias efetivamente praticadas e locais utilizados variaram
entre 0os municipios. {RT’s apontaram como principais meios: radios locais, carros
de som, faixas, panfletos, atos e/ou editais em locais publicos, reunides expesitivas
anuncios em igrejas. E interessante salientar o papel das entidades religiosas nos
pequenos municipios, percebendo-se a importancia que possuem como
disseminadores de informacdes, fato que, mesmo de forma limitada, demonstra sua
presenca como um ator de influéncia quanto a implementagcdo do PLHP/PMCMV.

Em municipios menores as fronteiras espaciais sdo restritas, situacdo que
aproxima as pessoas. Dessa maneira, o meio de divulgacdo mais eficiente continua
sendo o0 boca-beca, como destacaram alguns dos RT’s entrevistados. Este meio de
comunicacao ndo possui barreiras que limitem sua area de incidéncia, possibilitando a
criacdo de uma demanda que ndo necessariamente € o foco do Programa. Os casos
mais encontrados estiveram relacionados a pessoas que, ensejando sair da zona rural
buscavam no PLHP/PMCMV uma oportunidade para concretizar tal aspiragéo.

Como ja abordado anteriormente, este € um programa exclusivamente urbano,
no qual a atracdo de pessoas da zona rural para a urbana néo representa um de seus
objetivos, sendo esta uma externalidade negativa. A maior incidéncia desses casos foi
identificada pelos RT’s das regides da Zona da Mata e Norte. A RT 4, da mesorregiao
Sul/Sudoeste, quando questionada em relacédo aos motivos pelos quais tal situacéo nao

ocorria em sua area de atuacgao, considerou que o fato de ter um meio rural dindmico
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e economicamente forte limitava esse processo, gerando uma situagdo até mesmo
contréria, de pessoas saindo da zona urbana para o meio rural.

Trazendo os beneficiarios para o centro das analises, identificou-se que em
uma avaliacao relativa a esta etapa foi, em termos gerais, consideravelmente positiva,
tendo em vista que a maioria dos que foram abordados consideraram que as praticas
adotadas foram adequadas e surtiram o efeito desejado. Foram analisados cinco
aspectos relacionados a divulgacéo: divulgacao realizada de modo satisfatorio; tempo
de divulgacdo adequado; informes quanto ao periodo de inscricdo; informes quanto ao
local de inscricdo; divulgacdo das condigbes para inscricdo. Destaca-se que a
interpretacdo das respostas dos beneficiarios foi realizada do seguinte modo: quanto
maior a proximidade do indicador ao valor 5,00 (maximo) maior a concordancia
guanto a realizacdo ou qualidade com o ponto abordado. Em contrapartida, quanto
mais proximo de 1,00 (minimo) menor esse nivel de concordancia.

Todos os aspectos analisados tiveram um elevado grau de concordancia frente
a sua adequada realizacéo, acima de, 4f0findo entre “concordo parcialmente” e
“concordo totalmente”. Como destaque positivo tem-se a divulgacdo quantcs a
condicdes para as familias se inscreverem, com grau de concordancia 4,82. Ser
informado quanto aos critérios e condi¢des de participacdo em um processo de sele¢céo
representa o0 ponto principal para que haja uma triagem inicial, evitando possiveis
equivocos das familias quanto ao entendimento do publico alvo do Programa.

N&ao foram percebidas grandes disparidades regionais de modo a instigar
analise mais aprofundadas. Na Tabela 13, estéo dispostos os resultados de cada ponto

analisado quanto a divulgacdo para cadastramento no Programa.

Tabela 13 -Divulgacdo do Cadastramento segundo avaliacdo dos beneficiarios do
PLHP/PMCM\#3

2 Condigbes
. ~ Periodo Local
. Divulgagcéo | Tempo de das
Mesorregido . . ~ de para o
realizada | divulgacéo | . o . o Familias se
inscricdo | inscricbes | .
inscreverem
Norte/Jequitinhonha 4,00 4,08 4,26 4,52 4,92
Sul/Sudoeste 3,95 3,95 4,00 4,68 4,53
Triangulo/Alto Paranaiba 4,56 4,69 5,00 5,00 4,94
Zona da Mata 4,35 4,09 4,25 4,17 4,75
Minas Gerais 4,15 4,15 4,32 4,54 4,82

Fonte: elaborado pelo autor.

13 AvaliacBes ocorreram por meio de escala Likert de cinco pontos em que aatriotiddas a cada
elemento pelos beneficiarios variaram entre 1 (um), valor minimo, eco)cualor maximo.
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N&o foram encontradas diferencas regionais consideraveis, seja na anélise das
informacdes obtidas com os beneficiarios ou das entrevistas com os RT’s. A
divulgacdo em municipios de pequeno porte exige esforcos financeiros e estratégias
de comunicacdo menos complexas, visto que a disseminacdo de informacd@es ocorr
de maneira relativamente rapida.

A comunicagdo pelo chamado “boca a boca” foi identificado tanto pelos RT’s
guanto pelos beneficiarios (em conversas informais) como principal maneira de
difusé@o de noticias.

Percebeu-se também que os instrumentos e estratégias informacionais néo
variaram somente em relacdo as mesorregides analisadas, mas se alteraram também
em relacdo a cada municipio, ou seja, a realidade local é que estabelece o modelo de
comunicacao a ser implementado.

A divulgacéo pode ser considerada uma pré-etapa da fase de cadastramento,
quando efetivamente se estabelece o contato entre burocratas e publico alvo. A relagao
envolvida entre as fases € de complementariedade, tendo em vista que fazem parte de
um agrupamento de a¢des com obijetivos finais similares.

Assim, dando prosseguimento ao processo de implementacdo, a partir deste
ponto foram consideradas as andlises e discussoes frente ao cadastramento das familias
interessadas em patrticipar do Programa.

O cadastro das familias € realizado por meio de um sistema informatizado
concedido pela COHAB-MG. Por meio deste € possivel inserir informacdes para,
posteriormente, confronta-las com dados de 6rgdos nacionais, como a Receita Federal,
durante o processo da andlise das inscricdes.

Anteriormente a execucao dos cadastros, foi promovido pela COHAB-MG um
treinamento, em sua sede, com duracdo de cinco dias, tendo como objetivo especifico
capacitar os agentes municipais (ndo somente e necessariamente 0os Responsaveis
Técnicos) para utilizar o sistema de cadastros.

Essa capacitacdo foi considerada importante, porém insuficiente, tanto pelos
RT’s quanto pelos agentes estaduais. Durante todo o processo de implementacdo do
PLHP/PMCMV, este foi o unico treinamento realizado e, mesmo elucidando um
procedimento, nao foi satisfatério para sanar suas duvidas, muito menos em relacao
aos demais processos da execucao.

Ao serem questionadassy AE’s afirmaram que o treinamento limitado ocorreu

devido ao curto espaco de tempo para conclusdo dos processos de cadastramento e
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hierarquizacdo dos candidatos. Considerando a oferta publica do PMCMV executado
em parceria com o PLHP em analise (ano de realizagdo 2012), destaca-se que por se
tratar de um periodo eleitoral os prazos foram abreviados.

Sem excegdes, todos os RT’s consideraram que o0s prazos estabelecidos foram
excessivamente curtos, o que comprometeu todas as etapas de cunho social anteriores
ao inicio da execuc¢do do Trabalho Social. Por terem um contato mais direto com o
orgdo, os RT’s apontaram a COHAB-MG como o agente que definiu os prazos, porém
identificou-se que o agente determinante para essa definicdo foi o Ministério das
Cidades.

Retomando as consideragfes em relacdo ao treinamento, salienta-se que sua
parca frequéncia impulsionou o contato direto, e até mdsiro, entre RT’s ¢ AE’s,
na esperanca de sanar o maximo de questionamentos possiveis. Para tornar esse
processo de consulta possiwslquatro AE’s, que formavam o grupo de apoio social
repartiram entre si 0 agrupamento composto pelos 185 municipios contemplados.

Durante as visitas e entrevistas realizadas foi possivel perceber esse
desmembramento de agentes designados para dar suporte as necessidades mais
urgentes dos municipios, porém néo foi possivel identificar um padrédo quanto aos
critérios utilizados nessa reparticdo. Posteriormente foi verificado que o procedimento
foi absolutamente simples, seguindo uma ordem alfabética. Realizar essa consideracao
€ importante se forem consideradas as diferencas regionais existentes no estado, que
podem afetar a capacidade de operacionalizagédo do Programa por parte dos burocratas
municipais, o que pode demandar uma maior ou menor necessidade de apoio.

Dentre as duvidas mais frequentes entre os agentes municipais que realizaram
os cadastros das familias estavam questbes relacionadas a documentacdo exigida.
Dentre os documentos de apresentacao obrigatoria podem ser evidenciados: copias do
Registro Geral (RG), do Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) e da Carteira de Trabalho
e Previdéncia Social (CTPS) do candidato e do cénjuge (caso tenha); copia da certidao
de estado civil (hascimento, casamento, 6bito); comprovante de renda; comprovante
de endereco, e declaracdo negativa de propriedade de imGvel no municipio.

Problemas com documentacao foram descritos pela maioria dos entrevistados.
A possibilidade de comprovar determinadas situacdes das quais as familias néo
possuiam conhecimento (como declaracdo negativa) e a falta de cuidado com os
documentos pessoais (certiddes de nascimento, casamento, 0bito) causaram barreiras,

porém, de forma geral, ndo implicaram em impossibilidade de participacdo das
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familias.

Como demonstragédo de que estas dificuldades ndo colocaram em risco a
realizacdo dos cadastros, salienta-se o nivel de concordancia dos beneficiarios quanto
a informacéo sobre os documentos necessarios e critérios a serem analisados pelo
Programa. Como destaque positivo tem-se a divulgacdo adequada em relacdo aos
documentos necessérios para inscricdo, com grau de concordancia 4,85. Esse fato pode
ser explicado pela exigéncia da entrega de todos os documentos, sem excecoes, para a
concretizacdo do processo de cadastramento, o que implicou uma insistente cobranca
e explicacdes detalhadas por parte dos burocratas municipais (Tgbela 14

Tabela 14 -Informacgbes para Cadastramento segundo avaliacdo dos beneficiarios do
PLHP/PMCMV

- - Critérios avaliados pelo
Mesorregido Documentos necessarios
Programa
Jequitinhonha/Norte 4,92 4,86
Sul/Sudoeste 5,00 4,63
Tridngulo/Alto Paranaiba 4,81 4,75
Zona da Mata 4,61 3,70
Minas Gerais 4,85 4,56

Fonte: elaborado pelo autor.

Pela exigéncia de documentacdo ser altamente padronizada, ndo foram
identificadas diferencas regionais relevantes. Contudo, quando consideradas as
explicacbes dos agentes publicos em relacdo aos critérios avaliados pelo Programa, foi
identificada um consideravel diferenca quanto a avaliagcdo dos beneficiarios da Zona
da Mata que participaram da pesquisa. As deficiéncias na realizagdo desses
esclarecimentos pode acarretar em atrasos e dificuldades para as familias que
enguadraram no publico alvo do Programa pleitearem ser beneficiarias.

Quanto a definicao do local e horario de realizacdo do cadastramento teve uma
forte influéncia dos burocratas de nivel de rua. Quanto ao local, estiveram livres para
defini-lo, desde que fosse um espaco de conhecimento publico. J& em relacdo ao
horério, foi algo que ndo dependia exclusivamente dos burocratas, mas também da
COHAB-MG, principalmente devido ao periodo em que o sistema informatizado para
insercao dos dados pessoais das familias permanecia aberto.

Percebendo que grande parte dos interessados tinha disponibilidade para ir ao
local de inscricdo somente apdés o horario até entdo vigente (das 8h. as 18h.),
prefeituras solicitaram que esse periodo fosse flexibilizado e a plataforma da COHAB-

MG permanecesse aberta para realizacao de cadastros apos este horario.
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Entretanto, outro fator que dificultou o interesse das familias em realizar o
cadastramento ndo pbde ter uma solucédo tdo prética e imediata: a descrenca da
populacdo quanto ao poder publico municipal. Como descrito pelo RT 3:

Tem, ainda tem (demanda habitacional). Porque depois que fechou o
Programa e tudo, muita gente procura o CRAS pra perguntar se ndo vai ter
mais: ‘Ah, eu ndo fiz a inscrigdo.” Porque eu acho que o pessoal ndo tava
acreditando muito que ia sair. Quando eles tavam fazendo a inscricéo tinha
gente assim: ‘Ah, eu néo vou fazer a inscri¢do ndo, porque isso ndo vai sair

nada, isso ¢ campanha politica.” Sabe, essas coisas assim: ‘E promessa do

prefeito, ndovai sair.” Acho que eles ndo tavam acreditando, por isso que
néo fizeram a inscricdo. (RT 3)

Essa é uma consequéncia de seguidos periodos de ndo cumprimento de
promessas eleitorais. Como um agravante para o Programa e periodo analisados, todo
0 processo de cadastramento ocorreu ha menos de 60 dias das eleicbes municipais do
ano de 2012, o que acabou sendo entendido por parte da populagcdo como mais uma
falsa promessa visando conseguir votos. Salienta-se que este ndo foi um caso isolado,
sendo identificadas situacdes semelhantes em outros municipios da ,amostra
independentemente da regido de localizacdo. Essa externalidade negativa prejudica o
Programa em termos de focalizacéo, jA que nao alcancara algumas familias que se
enquadrariam em seu publico alvo.

Tal evento pode impactar negativamente o nivel de confianca da populacéo em
relacdo aos burocratas de nivel rua, uma vez que estes séo 0s representantes do poder
publico municipal mais proximos da populacdo. Dessa maneira, buscou-se verificar
este nivel de confiangca com os beneficiarios do Programa. As menores percepcdes de
confianga foram identificas em moradores de conjuntos habitacionais das
mesorregides Norte/Jequitinhonha (3,34) e Sul/Sudoeste (3,53), em uma posicao
intermediaria. Do outro lado, nas mesorregibes Triangulo/Alto Paranaiba (4,19) e
Zona da Mata (4,08), o nivel de concordancia quanto a sensacao de confianca sentida
frente aos burocratas municipais foi considerada elevada (Tabela 15

Tabela 15 - Confianca nos Burocratas de Nivel de Rua segundo avaliacdo dos
beneficiarios do PLHP/PMCMV

Mesorregido Confianca nos Burocratas
Norte/Jequitinhonha 3,34
Sul/Sudoeste 3,53
Triangulo/Alto Paranaiba 4,19
Zona da Mata 4,08
Minas Gerais 3,66

Fonte: elaborado pelo autor.
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Analisando as diferengas regionais entre os resultados, constatou-se uma
situagao curiosa, sendo detectado que o Norte/Jequitinhonha (concentra as localidades
menos desenvolvidas do estado) e o Sul/Sudoeste (regido entre as melhores do estado
em termos de desenvolvimenggyesentaram os mais baixos niveis de confianca em
relagdo aos burocratas de nivel de rua.

Em ambos os casos percebeu-se um menor nivel de confianga ndo somente em
relacdo aos servidores publicos que participaram do processo de implementacédo do
PLHP/PMCMV, nas do servi¢o publico municipal em geral. Identificado pelos RT’s
e beneficiarios como fruto, principalmente, de promessas de governo ndo cumpridas e
falhas na focalizacdo de programas, esse baixo nivel de confianca pode prejudicar a
implementacdo do Programa visto que as familias tendem a seguir instrucdes
(principalmente no Trabalho Técnico Social) advindas de pessoas que confiam.

Este indicador de representa um importante termémetro em relagéo a confianca
dos beneficiarios no Programa em si ja que, por estarem na regido fronteirica entre o
poder publico e a sociedade em geral, o conjunto de acdes realizadas e decisdes
tomadas pelos burocratas de nivel de rua representam o comportamento da gestao
publica em relacdo ao tratamento das questdes habitacionais (LIPSKY, 2010).

Evidenciando novamente aspectos técnicos do cadastramento, tem-se a
padronizacao, reconhecida pelos entrevistados como necessfu trouxe tanto
beneficios quanto transtornos ao trabalho dos burocratas municipais. Os beneficios
foram resultantes da irreparavel atencdo a completa documentagdo (0 que previne
quanto ao ndo recebimento de qualquer documentacédo); ja os transtornos estiveram
relacionados a falta de conhecimento técnico para utilizacdo do instrumento
informatizado e frequentes lacunas ndo supridas no treinamento. Dificuldades essas
gue foram identificadas por burocratas de nivel de rua dos municipios de todas as
regides evidenciadas.

Por meio de um evento promovido pela COHAB-MG (I Férum e Desafios do
Trabalho Social em Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social), foi proposto
como desafio para esta etapa: a criagdo de mecanismos para atestar a veracidade da
documentacdo apresentada pelo candidato. Este ponto desperta para situacoes
recorrentes que retratam a auséncia de documentacdo para a comprovacdo de
determinadas situagbes, como por exemplo a posse de determinado bem que néo se
encontra legalmente registrado. Os efeitos desta auséncia de preocupacdo com a

legalizacdo de bengue pode ser considerada uma “cultura”, S&0 mais perceptiveis na
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etapa seguinte, de Hierarquizacdo dos Candidatos, tendo em vista que a analise

proposta ocorre por vias documentais.

Hierarquizacéo e Selecdo das Familias

Porque nés estamos na ponta. Porque quem faz, quem planefa, que
programa, € o Ministério das Cidades, a COHAB, mas quem esta aqui pra
saber quem vai entrar, sou eu. (RT 3)

Os critérios para hierarquizacéo dos beneficiarios no ambito da oferta publica
de 2012 estiveram dispostos na Portaria 610 de 26 de dezembro de 2011, do Ministério
das Cidades. Nesta foram determinados trés critérios nacionais, que deveriam ser
observados para fins de selecdo das familias a serem beneficiadas: (i) familias
residentes em areas de risco ou insalubres ou que tenham sido desabrigadas; (ii)
familias com mulheres responséaveis pela unidade familiar, e (iii) familias de que facam
parte pessoas com deficiéncia.

Entretanto, ndo somente estes critérios poderiam ser utilizados para selecéo,
haja vista que foi considerada a possibilidade para municipios, estados e entidades
organizadoras estabelecerem até trés critérios adicionais.

No caso dos municipios cuja entidade organizadora foi a COHAB-MG, estes
receberam critérios adicionais predeterminados pela mesma:

Na verdade, no caso dos municipios conveniados a COHAB, pra eles
préprios criarem esses critérios habitacionais € muito dificil pra a gente
administrar. Por isso a gente (...) determinou trés critérios adicionais que a
gente achava que fazia muito sentido pra adiciona-los la. E pra colocar

dentro do sistema, porque se permite que cada municipio crie o seu e
depois, como que a gente vai contabilizar? (AE 1)

Avaliando depois, eu ndo acho que a COHAB deveria ter criado esses
critérios. Mas a partir do momento que a gente néo teria condi¢des de abrir
pra cada um dos municipios, criar 0s seus critérios, se a gente fizesse isso
a gente teria que sair dessa parte da (...) classificacdo. A gente ndo teria
condi¢des de monitorar. Porque nosso sistema ndo € compativel. (AE 1)

Af vocé desconsidera o territorio, né. Descaracteriza o territério sem os
critérios adicionais. Vocé unifica todo mundo no mesmo pacotinho. (AE 4)

As alegacdes para que a COHMES, e ndo 0s municipios, estipulassem os
critérios adicionais foram relacionadas as limitacdes da plataforma de cadastramento
e realizacdo de comprovacoes e hierarquizagcédo dos candidatos. Essa situagéo implica
em padronizar um evento no qual havia prerrogativa de se considerar as diferentes

realidades locais. Entre diversidade e praticidade técnica, o segundo ponto foi
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predominante, porém as proprias AE’s reconhecem as limitagdes desta escolha.

Para execucao do processo de hierarquizacdo, a Portaria 610 de 2011 aponta
que devem ser formados dois grupos de candidatos de acordo com o numero de
critérios (federais e adicionais) aos quais se adequam. Assim, o conjunto | seria
formado por aqueles que se enquadrassem em 6 ou 5 critérios; jA o conjunto Il
acomodaria aqueles que atendessem até 4 critérios. Para selecionar os que seriam
beneficiados deveria ser levado em consideracdo a seguinte propor¢cao: 75% das
unidades habitacionais para o grupo | e 25% para o grupo Il. Ha de fazer uma ressalva
em relagéo aos idosos e pessoas com deficiéncia, que possuem vagas reservadas na
ordem de no minimo 3% das unidades habitacionais para cada, em relacdo ao total de
unidades habitacionais do conjunto.

Os candidatos dos dois grupos deveriam ser selecionados e ordenados por meio
de sorteio. Assim determina a Portaria, para o processo de Hierarquizagcéo e Selecao
dos beneficiarios, contudo, ndo foram os procedimentos seguidos, principalmente no
gue se refere ao sorteio dos candidatos. Para o ndo cumprimento desta nhorma, existem
apenas duas excecdé$ em situacdes de emergéncia ou calamidade publica ou (ii)
familias que foram deslocadas devido a obras do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC). O descumprimento desta norma, permitindo a intervencéo direta
do chefe do poder executivo municipal, pode ter atribuido um forte carater politico ao
Programa e ndo somente baseado em informacdes técnicas. Tal situacao foi relatada
da seguinte forma pela AE 1:

Porque sdo trés processos. Primeiro faz o cadastro de todo mundo no
sistema. Insere pra 50 casas quantas pessoas estiverem interessadas, entédo
isso € 0 cadastro. Depois do cadastro tem o processo de selecdo e
hierarquizacdo. Desses 120 que foram inscritos o prefeito tem que
hierarquizar todos, considerando os critérios: 12% pra pessoas com
deficiéncia, 3 % pra idosos; e hierarquizar. Esses critérios de
hierarquizagéo existem... existem todos esses critérios, existem gersao
grupos, por sorteio. Na época eram 3 critérios nacionais e 0 municipio
poderia criar mais 3. Nos criamos mais 3 critérios. Entdo teria que seguir
aqueles critérios e fazer a hierarquizagdo. Isso era uma sugestdo
entendendo que a hierarquizacao poderia ser feita de acordo... a demanda é
do municipio e a gente acata essa demanda. Entdo a forma que foi feita, o
prefeito mandava pra a gente (...) ndo houve fiscalizacdo da forma que foi
feita essa selecao. Hoje a gente tem clareza disso. Que a COHAB, como
co-responsavel, deveria ter acompanhado de outra forma. Hoje a gente fala
disso com muita clareza, que a COHAB é um co-responsavel. A selecdo
dos candidatos é feita pelo municipio e ai depois tem uma outra etapa que
a gente manda esses candidatos hierarquizados pro Ministério das Cidades,

que faz uma analise de RAIS, de CadMUT, de CadUNICO e manda pra a
gente. (AE 1)
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Deve ser ressaltado que em alguns casos foi identificado que essa intervencao
municipal no processo de selecdo e hierarquizacdo n&do ocorreu arbitrariamente
somente com os prefeitos, havendo a participagdo conjunta de RT’s e do préprio
Conselho Municipal de Habitacdo (CMH). O que determinou a ocorréncia arbitraria
ou participativa desta intervencéo foi a vontade pessoal dos prefeitos, ao qual foi
permitido abrir ou ndo este processo de dialogo.

Esta etapa possui pelo menos dois pontos que merecem destaque em termos de
falhas. O primeiro e mais evidente ponto, no minimo constrangedor, esta no fato da
possibilidade de o prefeito incluir nos primeiros nomes aqueles com quem possui
maior proximidade. Isso pode gerar um mal-estar e um sentimento de revolta da
populacdo ndo beneficiada com relacdo ao poder publico local, ampliando a
desconfianca frente as suas acoes.

Dentre as explicagdes frente aos motivos que permitiram essa intervencao dos
prefeitos, esta o fator tempo. Os prazos para realizacdo da selecédo de beneficiarios foi
considerada demasiadamente curto pelas AE’s, 0 que dificultaria a realizacdo de um
processo participativo e consequentemente mais demorado. Tal decisdo partiu da
COHAB-MG.

Essa grave situacdo demonstra que 0s requisitos normativo-legais nem sempre
foram seguidos, sendo subjulgados em detrimento de questdes técnicas, como 0s
prazos. Essa situacdo traz em voga paradoxos como: Atender aos critérios normativo-
legais e né&o atender aos prazos e, por consequéncia ser impedido de executar as
construcdes, ou privilegiar os prazos, tendo, por tal razdo, que ndo atender aos critérios
normativo-legais?

Em relacdo aos lotes adquiridos pela COHAB-MG na Oferta Publica 2012 do
PMCMV, a segunda opcéo foi a escolhida, porém néo deve ser considerada como uma
atitude a ser tomada sem pensar em suas consequéncias. O prazo para selecdo das
familias se tornou curto por falhas em planejamento e gestdo das atividades do
Programa, em ambito federal e estadual, principalmente. Descaracterizar, colocar em
descrédito e ndo atender ao publico alvo do Programa sdo algumas das graves
consequéncias de decisbes como essa, que futuramente poderéo levar a ndo resolucao
dos problemas habitacionais e extincdo do PLHP/PMCMV.

Retomando os pontos falhos da etapa em analiseseam-problema anterior
a formacéo da lista de beneficiarios: a auséncia de documentos comprobatérios quanto

a propriedade de outros bens imoveis. Assim, na realidade, nem todos 0s possiveis
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beneficiarios se enquadrariam nos critérios do Programa.

A intervencdo dos burocratas de nivel de rua e dos Conselhos Municipais de
Habitagdo (CMH’s) poderiam minimizar estas falhas, haja vista sua proximidade e
conhecimento em relacdo a realidade da maioria dos habitantes. Contudo, percebeu-se
que mesmo identificando esses casos, a maioria dos Responsaveis Técnicos
entrevistados optaram por ndo intervir nesses cadastros. Percebeu-se que a capacidade
de intervencdo dos burocratas de nivel de rua é limitada no que se refere aos
documentos normativo-legais. E tal constatacdo é reconhecida pelos burocratas de
modo que 0os mesmogmconsideram que possuem autonomia para agir e modificar
tal panorama.

Tal auséncia de legitimidade pode ser explicada por Matland (1995) quando
considera que as reivindicacbes dos burocratas de nivel de rua sdo, bem como sua
capacidade discricionaria, sdo fundamentadas por suas experiéncias, ndo sendo
conferida por uma cidadania soberana, como no caso dos prefeitos, por exemplo.

Em relagdo aos CMH’s, poucos eram ativos, sendo a maioria figurativos, ndo
colocando em pratica seu carater de deliberacdo, consulta, fiscalizacéo e participacao.
Fazer com que sejam estabelecidos nos municipios conselhos de habitacdo (ou
equivalente) atuantes e comprometidos € um dos desafios enfrentados pelo Programa.

As possiveis consequéncias das situacdes de auséncia de interven¢do municipal
abordadas ficam mais palpaveis quando verificada a percepcdo dos beneficiarios.
Foram destacadas trés variaveis, que consideram os fatores relacionados a focalizacéo,
aocorréncia de favorecimentos politicos e a autonomia dos burocratas de nivel de rua
para selecionar os beneficiarios.

Em relacdo ao nivel de concordancia quanto a adequada focalizacdo do
Programa, notou-se certa duvida se considerado o contexto global (3,14). Em termos
regionais, nas localidades Norte/Jequitinhonha identificou-se que a maioria dos
beneficiarios questionados discordaram que houve uma adequada focalizagdo. Em
contrapartida, maior grau de concordancia foi identificada na mesorregiao
Triangulo/Alto Paranaiba (3,63). E necessario acentuar que este nivel ndo pode ser
considerado elevado, tendo em vista que permaneceu naasealIndiferente” e
“Concordo Parcialmente™.

Tendo a ocorréncia de favorecimentos politicos como fator para analise,
também verificou-se um nivel de concordancia intermedié2j®5). A menor

percep¢ao quanto a incidéncia deste fendmeno politico foi constatada na mesorregiao
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Triangulo/Alto Paranaiba (2,63) e, de forma oposta, na mesorregidao Sul/Sudoeste
identificou-se 0 maior nivel de concordancia quanto a ocorréncia de favorecimentos
(3,42).

A autonomia dos burocratas municipais quanto a selecdo dos beneficiarios foi
detectada com maior evidéncia na mesorregido Sul/Sudoeste (3,42). Ja na mesorregiao
Tridngulo/Alto Paranaiba, essa percep¢ao foi um pouco menor (2,81) em relacdo as
demais. Considerando o resultado geral, constatou-se que ndo houve uma consolidacéo
de um posicionamento de concordancia ou discordancia em relacdo a autonomia dos

burocratas. Os resultados descritos foram expostos na Tabela 16.

Tabela 16 - Hierarquizacdo e Selecdo de Candidatos segundo beneficiarios do
PLHP/PMCMV

o Adequada Favorecimentos Autonomia dos
Mesorregido R .
Focalizacéo Politicos Burocratas
Norte/Jequitinhonha 2,82 3,02 2,94
Sul/Sudoeste 3,37 3,42 3,42
Tridngulo/Alto Paranaiba 3,63 2,63 2,81
Zona da Mata 3,30 2,65 2,87
Minas Gerais 3,14 2,95 2,99

Fonte: elaborado pelo autor.

Em termos de focalizagdo e ocorréncia de favorecimentos politicos péde ser
notado que nos (poucos) municipios cuja participagdo dos RT’s e CMH’s na
hierarquizacao e selecdo das familias ocorreu de forma mais efetiva, a percepcéo dos
agentes locais entrevistados quanto a ocorréncia dessas falhas foi menor. Fato que néo
implica necessariamente que n&o houveram falhas.

N&o houve uma mesorregido em que se pudesse verificar que 0s casos cujo
processo de selecdo tivesse ocorrido de maneira participativa (sem que o prefeito fosse
0 Unico a hierarquizar os candidatos), visto que para sua ocorréncia, a decisdo pessoal
dos prefeitos foi determinante.

Considerando a autonomia na percepcao dos burocratas de nivel de rua, ndo
foram identificadas disparidades regionais. Em todas as localidades investigadas os
mesmos perceberam que 0s espacgos para sua autonomia foram considerados limitados.

A duvida foi recorrente nas variaveis analisadas, havendo um equilibrio entre
os beneficiarios que concordaram e discordaram dos posicionamentos com 0s quais
foram confrontados. Este resultado demonstra que ha um questionamento em relacao
a credibilidade do processo de selecdo do Programa por parte dos beneficiarios, fato

negativo para sua imagem.
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Quantos aos burocratas de nivel de rua, identificou-se que, em termos de
focalizacdo, eles reconhecem que existem falhas, haja vista que algumas familias
selecionadas néo atenderiam aos critérios basicos do Programa, principalmente em
relacdo a rendimento familiar. Mesmo percebendo tais falhas, os burocratas, como ja
destacado, ndo se consideram legalmente aptos para modificar tal realidade, o que
representa um reconhecimento da sua falta de autonomia. Dentre as falhas de
focalizacdo, os burocratas citaram a existéncia de favorecimentos politicos, mesmo
gue néo seja esta a falha com maior impacto no processo de selecao.

Findada a confeccdo da lista com os candidatos hierarquizados, a mesma €
enviada ao Ministério das Cidades (MCidades) onde séo realizados cruzamentos das
informacdes prestadas. Ocorrendo inconsisténcias, os candidatos envolvidos tém sua
inscricao indeferida. Realizado este procedimento, a lista das familias selecéonadas
enviada para o agente executor e repassada aos municipios, que dispondo de seus
meios tornara publico tal documento.

Este € um processo aparentemente simples, porém com relevantes implicagdes,
ja que a identificacdo de irregularidades implica um efeito direto na vida e,
consequentemente, no futuro das familias. Desse modo, aqueles cujo cadastro foi
invalidado, de forma quase imediata entrawamcontato com os RT’s, buscando
informac@es quantos aos motivos de sua exclusdo. A resposta encontrada quase sempre
foi a seguinte: “Isso € coisa l4 em Brasilia, no Ministério das Cidades!” Tal resposta
vaga e sem maiores detalhes certamente provocou uma insatisfacdo geral entre as
familias excluidas.

Quando a COHAB mandou pra nés a listagem das familias que foram
selecionadas pra chamar as primeiras 40, tinha (...) alguns impé&ame

de certas familias. S6 que a gente ndo sabia 0 que era aquele impedimento,
a COHAB ndo mandou isso pra nds com clareza. E as vezes a pessoa tava
la na listagem, era nimero 20, mas eu ndo podia chamar ela porque tinha
aquele impedimento. Diz que era um problema parece que no Ministério
das Cidades, mas ninguém chegou pra nds com clareza. E as familias
ficaram bravas:Porque eu quero, meu nome ta aqui no niumero 20! Se séao
30 casas eu quero minha cagmtao isso pra mim eu achei que foi dificil,
porque a gente ndo tinha clareza do que que era, ndo tinha como informar
a familia de como regularizar aquilo ali pro préximo conjunto e ficowaness
davida. Entéo, tipo, a gente tem familias la que tinha essa restricédo e a gente

nao sabe se fizer de novo se vai continuar, porque ninguém sakescaal
restricdo. (RT 8)

Questionados o0s Agentes Estaduais frente ao detalhamento desses
impedimentos de algumas familias, a resposta obtida foi semelhante as dos

Responsaveis Técnicos: ndo tinham informagédo. Entretanto, quem responde
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diretamente por estas que podem ser consideradas como falhas de comunicagao sao os
burocratas de nivel de rua. Essa situacao gera um desgaste de relacionamento que pode
resultar na piora do nivel de confianca nos burocratas municipais, cujos resultados
foram apresentados na Tabela 10.

Paralelamente a Hierarquizacdo e Selecdo dos Beneficiarios, duas etapas de
carater absolutamente técnico séo realizadas, envolvendo outros burocratas de nivel
de rua (Engenheiros LocaisEL’s): a selecdo do terreno e as obras de infraestrutura

do empreendimento.

Selecédo do Terreno e Provimento de Infraestrutura

Eles pediram muita coisa, tinha hora que dava uma desanimada: “Vamos
para, porque ¢ muita exigéncia!” (EL 1)

O terreno deve ser doado pela prefeieiedender a alguns requisitos, como:
declividade maxima de 20% ou 25%, conforme as caracteristicas do municipio; estar
inserido no perimetro urbano do municipio; possuir acesso urbanizado ou condi¢cdes
favoraveis a urbanizacéo; estar localizado proximo a areas ja urbanizadas e habitadas,
de maneira a possibilitar a expansédo das redes de infraestrutura basica (dgua, esgoto e
energia elétrica); localizar-se préximo a equipamentos comunitarios cruciais (como
escolas e postos de saude) que tenham capacidade para atender a nova demanda; e
estar livre de acidentes fisicos e fora de Areas de Preserva¢io Permanente (APP’s).

Este conjunto de pré-requisitos busca uma uniformidade entre as caracteristicas
dos terrenos onde sdo construidos conjuntos habitacionais da COHAB-MG,
assegurando, a principio, a seguranca por meio de padrbées de qualidade para
construcdo. Encontrar terrenos com estas caracteristicas ndo tem sido uma dificuldade
enfrentada no caso dos municipios com populacéo inferior a cinquenta mil habitantes
analisados, o que nao significa que nao houve limitagdes, sendo a principal delas, a
orcamentaria.

Alguns municipios ndo possuiam terrenos proprios que seguissem os padroes
citados, sendo necessario realizar a aquisicdo de lotes em terrenos privados.
Pesquisadas algumas opc¢des para aquisi¢céo, o foiegmntado pelos EL’s como
fator determinante para escolha. Assim, areas que poderiam atender melhor as
necessidades dos beneficiarios em termos de proximidade com servigos publicos e

areas urbanizadas e habitadas, por exemplo, que permitiriam uma maior percepcéao de
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satisfacdo, ndo puderam ser consideradas. Devido a importancia atribuida ao preco dos
terrenos, a sua selec¢do ficou a cargo dos chefes do executivo.

De posse do terreno, a prefeitura o disponibiliza a COHAB/MG que entao
elabora um projeto do empreendimento e o apresenta ao prefeito do municipio para
sua aprovacéao. Posteriormente, 0 projeto segue para o setor financeiro da Companhia,
que fica responsavel por orcar o valor da obra de acordo com os padrdes e requisitos
exigidos pelo Programa. Findado o orcamento, inicia-se 0 processo de licitacdo para
contratacdo da empresa que executara a obra.

As empresas, para participar do processo de licitagdo, devem ter aderido ao
Programa Mineiro da Qualidade e Produtividade no Habitat (PMQP-H). Esse
Programa foi instituido em 2003 pelo Decreto 43.418, tendo a finalidade de promover
o desenvolvimento econdémico e a qualidade de vida por meio de acdes relacionadas
as atividades dos setores de transportes e obras publicas.

Em determinados municipios, foram identificadas funcées de fiscalizagédo por
parte dos EL’s, em relagdo as obras das unidades habitacionais. Essa funcao nao foi
comum entre os entrevistados, porém reflete uma tentativa de maior insercdo dos
Engenheiros Locais nas demais etapas do Programa. Contudo, pelas informacgfes
obtidas neste estudo contesta-se a sua capacidade de intervir no andamento das obras,
haja vista que o papel fiscalizador cabe a COHAB/MG.

Seguindo de modo similar ao andamento das obras das unidades habitacionais,
tem-se o provimento de infraestrutura local. De responsabilidade dos municipios, este
€ um ponto de reivindicacdo dos Engenheiros Locais. Novamente o motivo se
restringiu as limitacdes de recursos financeiros. Essa situagdo provoca atrasos ou
entrega de empreendimentos sem que tenha havido a concluséo de todos o0s requisitos.

Eu acho que pra representar melhor o programa (...) eles (estado de Minas
Gerais) tem que buscar parceria pra execugao da infra também. S6 fornecer
essas casas (...) pra qual municipio que tivesse essa parceria, porque senao
passa ai e tem casa da COHAB que foi executada em 2008 e até hoje ndo

tem asfalto. Entdo se o governo puder ajudar nessa participacdo, melhora
bastante. (EL2)

Embora fosse pré-requisito para entrega dos conjuntos habitacionais, a pratica
demonstra que diversos empreendimentos foram entregues sem alguns dos requisitos
de infraestrutura. Ao analisar as entrevistas, 0s questionarios e por meio da prépria
experiéncia do pesquisador obtida via visitas in loco em cada conjunto habitacional,

percebeu-se que as recomendacdes em relacédo as obras de infraestrutura podem ser
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vistas de duas formas: as indispensaveis (redes de &agua, energia e esgotamento
sanitario- em alguns casos substitui-se por fossas sépticas) escjjalausénciaé
toleravel (calcamento, meio-fio, calcadas e iluminacao publica).

Oficialmente, nas vias legais do Programa, néo existe essa divisdo, mas € o que
se encontra na realidade. Considerando apenas 0s vinte municipios visitados,
identificou-se que doze ndo haviam sido entregues com todas as obras concluidas,
sendo que os requisitos nao finalizados no prazo foram o calgamento das vias, 0 meio-
fio, as calcadas e até mesmo iluminacao publica. Somente seis municipios entregaram
no prazo e com todos as etapas das obras de infraestrutura finalizadas. E como
exemplos de situacdes graves, ondéoisas indispensavéindo foram concluidas,
dois municipios (até a data das entrevistas) ainda ndo haviam inaugurado o0s seus
conjuntos habitacionais, que desprovidos de seguranca foram alvo de vandalismo
(APENDICE V- Municipio 14.

As pressdes para entrega dos conjuntos habitacionais, seja pelas familias
beneficiadas, prefeituras e governos estadual e federal, forcam a COHAB-MG a
realizar inauguracdes de empreendimentos incompletos. A l6gica apresentada foi de
que quanto maior a demora para entrega-los, maior a possibilidade de depreciacdo do
local, seja pela acdo do tempo ou atos de vandalismo, o que implica maiores custos
com reformas e reparos.

Neste ponto, percelsme novamente o descumprimento das determinacdes
legais (também identificado na etapa de selecéo e hierarquizacdo de candidatos). As
falhas na gestédo das obras pelas prefeituras, com a corresponsabilidade da COHAB-
MG, finda-se por criar novas falhas. A ndo entrega dos empreendimentos por completo
implica a insatisfacao dos beneficiarios e tem relacdo direta com sua qualidade de vida.
Considerando o paradoxo, atender prazos ou as determinacbes normativo-legais,
entende-se que houve uma tendéncia em cumprir 0s prazos na execucao dos
empreendimentos do lote da Oferta Publica 2012 adquirido pela COMAB-

A confirmagédo desse quadro pode ser obtida por meio da visdo dos
beneficiarios, onde prevaleceu um nivel de discordancia parcial (2,81) em relacdo a
entrega das obras de infraestrutura em tempo habil. Em uma analise mais diversificada
percebe-se que, com excecao da mesorregiao Zona da Mata (4,17), as demais seguiram
esta tendéncia apresentada no contexto estadual. O resultado mais critico foi
encontrado nas mesorregiées Norte e Jequitinhonha (2,18). Ha de se ressaltar que os

dois municipios onde h& conjuntos habitacionais que ainda ndo foram inaugurados
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também pertencem a essas mesorregides, situagdo ocasionada por atrasos da
COPANOR (COPASA Servicos de Saneamento Integrado do Norte e Nordeste de

Minas Gerais), como explica AE 1:

Municipios do Norte, COPANOR néo tinha recursos pra fazer as obras.
Entdo tem muitos municipios. A maioria dos que nao foram entregues até
hoje foram da COPANOR. A COPANOR teve um problema de gestao,
comprou todo material e ndo previu a mao de obra pra instalacdo. Entdo
eles tiveram que fazer ajustes ai acabou o recurso e s0 tinha recurso pra
material e ndo tinha recurso pra mao de obra. Entdo muitos municipios que
entraram como parceiros da COPANOR, a COPANOR ta fornecendo o
material e o municipio que ta fazendo a infraestrutura. Cedendo pessoal pra
fazer a infraestrutura. (AE 1)

Os resultados quanto a percepc¢do dos beneficiarios estdo dispostos na Tabela
17.

Tabela 17 - Provimento de Infraestrutura do Empreendimento em tempo habil
segundo avaliacao de beneficiarios do PLHP/PMCMV

Infraestrutura em Tempo Habil
Norte/Jequitinhonha 2,18
Sul/Sudoeste 3,74
Triangulo/Alto Paranaiba 3,94
Zona da Mata 4,17
Minas Gerais 3,14

Fonte: elaborado pelo autor.

No quesito analisado, as diferencas regionais foram consideraveis. As
mesorregides cujo grau de desenvolvimento humano e a produgdo de riqueza
apresentam os menores indices em relacéo as demais do estado de Minas Gerais (Norte
e Jequitinhonha), foram as que tiveram maiores dificuldades para prover, em tempo
habil, a infraestrutura basica dos conjuntos habitacionais. Tal situacédo néo é reflexo da
acdo dos EL’s, mas sim das maiores dificuldades de arrecadagao dessas mesorregi0es,
gue passam a depender de parcerias com outras esferas de governo ou instituicbes de
financiamento.

Seria compreensivel conceber a entrega do conjunto habitacional sem todos os
requisitos necessarios? Algumas familias beneficiadas vivem em condi¢des ainda mais
precarias que tendem a se a agravar com o passar do tempo. Porém, compreender tal
situacao é aceitar que o poder publico ndo é capaz de se organizar a pontocde gere
recursos (humanos, financeiros e tecnoldgicos) seguindo critérios e prazos p
estabelecidos.

Esse acontecimento expde um quadro preocupante em relacdo a situacao dos
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municipios e sua capacidade de conceder contrapartidas para implementacdo do
PLHP/PMCMV. Encontrar empreendimentos inacabados por um longo periodo de
tempo representa um desperdicio de recursos publicos, no sentido de que poderao ser
necessarios novos aportes financeiros para reparar danos provocados por vandalos e
agueles naturalmente advindos com o passar do tempo.

Quanto a atuagcdo dos burocratas em meio a este ambiente de restricdes
orcamentarias, Lipsky (2010) aponta que a escassez de recursos interfere na efetiva
implementagdo das politicas publicas “ao nivel de rua”. Além disso, o ambiente de
pressdes evidenciado pelos constantes atrasos na inauguracdo dos empreendimentos
também interfere de modo negativo frente as acfes dos burocratas locais.

Em meio a este periodo de construcdes, que em determinadas ocasides pode
ser bastante conturbado como foi apresentado anteriormente, € realizado o Trabalho
Técnico Social (TTS) ou Trabalho Social. Sendo um dos componentes da Politica
Nacional de Habitacdo (PNH) desde 2003, o Trabalho Social lida com fatores que vao
além da construcdo do empreendimento, atuando em aspectos subjetivos que

permeiam a vida dos beneficiarios e sua adaptacdo aos conjuntos habitacionais.

Trabalho Técnico Social (TTS)

A liberdade pra construir o projeto é fundamental, porque senéo o

programa néo funciona. (RT 11)

De acordo com a Portaria 21/2014 do Ministério das Cidades, o Trabalho
Social é definidacomo “um conjunto de estratégias, processo e agdes, realizado a
partir de estudos diagndsticos integrados e participativos do territorio, compreendendo
as dimensdes: social, econdmica, produtiva, ambiental e politico-institucional do
territério e da populacao beneficiaria, além das caracteristicas da interencéo.

A referida Portaria ainda destaca que o objetivo central deste Trabalho é
contribuir para a melhoria da qualidade de vida das familias beneficiadas e
sustentabilidade dos bens, equipamentos e servigos publicos, por meio da promog¢ao
do exercicio da participagdo e insercao social.

Esta etapa pode ser subdividida em duas, chamadas: Pré-Morar e Pds-Morar.
Como os nomes por si sO indicam, uma acontece anteriormente a entrada dos
beneficiarios nas unidades habitacionais (Pré-Morar), enquanto a outra ocorre

posteriormente (PGs-Morar).
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O Pré-Morar busca desenvolver atividades de participacdo por meio de
reunides, oficinas e visitas ao local das obras com a populacao beneficiaria, além de
promover a articulagdo com as politicas publicas (ex.: educacgéo, saude, trabalho, meio
ambiente entre outros).

Para execucdo do acompanhamento do Pré-Morar sdo estabelecidos quatro
eixos que os Responsaveis Técnicos devem abordar com os beneficiarios (Quadro 12

Quadro 12 -Eixos do Trabalho Social

EIXO ATIVIDADES

Processos de informacéo, organizacdo e capacitacdo dos benefi
promovendo o protagonismo social assim como o fortalecimen
instituices locais existente, a constituicdo e a formalizagcdo de

Mobilizacao,
Organizacgéo e
Fortalecimento Social

representacdes
Acompanhamento e Gestéo das agbes sociais para a consecucéo da intervencéo be
Gestédo Social da preparar e acompanhar a comunidade para a compreensap
Intervencéo reduzindo riscos e elucidando os ganhos gerados no processo.

Estimular mudancas de atitudes quanto ao meio ambients
patriménio e a vida saudavel, refletindo sobre aspectos sg
politicos, culturais e econdmicos que determinam sua realidade.

Educacdo Ambiental e
Patrimonial

Articulacdo entre politicas publicas, apoio e implementacac
iniciativas de geracao de emprego e renda, promovendo o incre
do rendimento familiar e a melhoria da qualidade de vida.

Desenvolvimento
Socioecondmico

Fonte: elaborado a partir da Portaria 21/2014 do Ministério das Cidades.

As atividades do Pré-Morar foram realizadas por todos os Responsaveis
Técnicos entrevistados, de forma que estes consideram a importancia da realizacao
desta atividade. Entretanto, para realizar um bom trabalho é necessario mais do que a
percepcdo de sua relevancia; é também crucial conseguir desenvolver um plano de
atividades e conhecer as formas mais eficientes para promover o interesse e 0
aprendizado dos beneficiarios. A experiéncia das Agentes Estaduais auxiliou no
desenvolvimento desta etapa.

Questionados quantoimportancia do apoio das AE’s da COHAB-MG na
elaboragdo e implementagao dos projetos de Trabalhos Sociais, as respostas dos RT’s
foram, em sua integralidade, favoraveis, haja vista a realizacdo de revisdes e pequenas
avaliagOes especificas pelas AE’s, contribuindo para a melhoria dos projetos. Se por
um lado a visao € positiva, do outro € visto como penoso, 0 que denota preocupacao.

Se a gente for computar os projetos sociais que foram feitos por eles
préprios, sdo minimos. Acho que a gente pode falar que naouise q

nenhum que nés nao tivemos que fazer uma adequacao. Foi raro o que
chegou aqui e vocé pode falar: ‘Aprovado!’. (AE 3)
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Ao se deparar com tal situagdo pode-se propor o0 seguinte guestionamento:
Com tao baixa capacidade técnica de alguns RT’s, qual o impacto gerado pelo Pré-
Morar nessas familias? Para tal pergunta, neste momento ndo ha resposta visto que néo
estdo previstas avaliacbes quanto ao conhecimento absorvido. Porém, o contexto
observado pode nédo ser tdo desfavoravel, pelo menos em termos de satisfacdo dos
beneficiarios quanto as atividades realizadas.

Em todas as mesorregifes, em termos de estarem satisfeitos com o Pré-Morar,
houve um nivel de concordancia entre parcialmente e totalmente, como demonstrado

na Tabela 18. Porém, é evidente que este resultado ndo implica averiguar o
conhecimento adquirido e colocado em prética pelos beneficiarios.

Tabela 18 -Nivel de satisfagcdo com o Pré-Morar

Satisfacao dos Beneficiarios corm Pré-Morar
Norte/Jequitinhonha 4,40
Sul/Sudoeste 4,79
Tridngulo/Alto Paranaiba 4,63
Zona da Mata 4,61
Minas Gerais 4,55

Fonte: elaborado pelo autor.

Juntamente a este problema tem-se outra situacao que dificulta esse processo
de aprendizado. Poderia ser pensado que o Pré-Morar estivesse separado da execucao
das obras do empreendimento, afinal de contas um abrange aspectos sociais e o0 outro,
construtivos. Contudo, este € um raciocinio equivocado.

Em um programa habitacional, a casa representa o principal objetivo para as
familias, segundo os entrevistados. Desde o inicio das reunsdpsjprios RT’s
reforcam esse carater quando condicionam a entrega da unidade habitacional a
participagdo nas reunides, estabelecendo uma relagéo de obrigatoriedade.

O tempo passa, a ansiedade das familias aumenta e, no fim do periodo previsto
para o término do Pré-Morar, foi percebido pelos Responsaveis Técnicos um
consideravel desgaste e constantes interrupcdes de reunibes para realizacdo de
guestionamentos sobre a data de entrega das unidades habitacionais.

Com essa estreita ligacdo entre a participacdo nas reunides e a entrega das
casas, 0 que acontece quando o empreendimento é devidamente inaugurado?

O pés, quando se trata de fiscalizacdo, que eu acho que tem que ser mais
avaliado. Tanto quanto o municipio tanto quanto a companhia de habitagédo.
Porgue isso é complicado até pra nds profissionais que estamos ali na linha

de frente. Por que?! Algumas pessoas que ndo entendem isso, acabam
descaracterizando o nosso trabalho profissional. (RT 5)
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O trecho relatado pelo RT 5 demonstra qual a consequéncia deste erro de
interpretacdo. A descaracterizagdo do trabalho esté ligada a falta de impddéacia
pelas familias a continuidade do Trabalho Social, viaNP@a#: ‘Se as casas foram
entreguesgntao porque continuar com essas reunides?’

Todavia atribuir a essa interpretacdo toda a culpa pelo desinteresse na
continuidade do Trabalho Social também é um equivoco. Ao considerar a visao dos
beneficiarios, percebeu-se que, nos 20 municipios visitados, somente um realizou
efetivamente o Pos-Morar. Tal fato ocorreu ndo por interesse dos beneficiarios, mas
sim pelo Responséavel Técnico local.

Quando inseridas as Agentes Estaduais da COHAB-MG séo inseridas em meio
a esse debate, percebe-se que o Pés nao foi devidamente valorizado, a ponto de que
nao houve exigéncias para a sua continuidade nos municipios.

Na teoria, o Pés-Morar, por meio do seu marco legal, a Portaria 21/2014 do
Ministério das Cidades, se inicia apdés a mudanca das familias para o novo
empreendimento e tem duracdo entre seis e doze meses. A importancia da realizacao
deste trabalho reside no fato de que busca consolidar os principios firmados pelo Pré-
Morar facilitando a vivéncia comunitaria, as relacdes de vizinhanca e apropriacdo de
espacos e equipamentos publicos.

Fatalmente pode-se presumir que, ressalvando poucas excecdes, esta é uma
acdo meramente figurativa.

Demarcadas as principais caracteristicas, procedimentos e atores que fazem
parte de cada etapa do processo de implementacéo do PLHP/PMCMYV e comparando-
0S com aspectos tedricos quanto aos modelos relacionados ao tema, percebeu-se que
ndo ha evidéncias claras que caracterizem o processo ocorrido como top down ou
bottom up.

Identificou-se que os objetivos ndo foram definidos pelos policy makers
entendidos pelos burocratas de nivel de rua de forma clara, caracteristicas essas tidas
por Pressman e Wildavsky (1973) como necessarias para uma efetiva implementagéo
na perspectiva top down.

Por outro lado, a analise da implementacdo do PLHP/PMCMYV realizada por
este estudo nao identificou que o mesmo ocorre de forma interativa, confluindo e
relacionando os processos de formulagéo, implementacao e reformulacdo, bem como
os diversos atores participantes, como aponta Mazmanian e Sabatier (1983).

Como identificado em estudos anteriores (DRUMOND, 2014; SILVEIRA,
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DRUMOND, RODRIGUES e ALMEIDA, 2014), prevalece o hibridismo na
implementacdo do Programa, mesclando caracteristicas de ambos os modelos. Porém,
nota-se a busca pela interacdo entre os diferentes atores, niveis de governo e funcoes,
como expde o modelo bottom up, ainda se apresenta como uma realidade distante. A
mescla entre estes quadros teoéricos é presente, porém trata-se de um processo de
transformacdo de um histérico brasileiro de implementacdo de politicas publicas
centralizador para outro que vislumbre um carater de interatividade na execucéo das
politicas, ou seja, as caracteristicas do modelo bottom up sdo ainda recentes no
contexto das politicas e programas publicos brasileiros. O estudo de Arretche e
Marques (2011) apontam para o histérico de distanciamento entre formuladores e
implementadores no contexto nacional.

Com modelos tedricos tdo extremos em um ambiente que prevalece a
diversidade de necessidades e disponibilidades, a tendéncia € que o hibridismo seja
dominante, se adaptando as realidades locais.

4.3 ldentificacdo e Analise dos Fatores que Influenciam a forma de Atuacao dos
Burocratas de Nivel de Rua

Para o entendimento quanto ao ambiente que permeia os burocratas de nivel de
rua, no contexto da implementacdo do PLHP/PMCMYV em municipios com menos de
50 mil habitantes, apropriou-se de fatores apresentados por Brynard (2000) e Ferreira
e Joslin (2014), no qual os elementos foram classificados em: fatores institucionais e
gerenciais, e fatores relacionais.

Como fatores institucionais foram abordados neste estudo a legislacao, os
instrumentos de planejamento, os sistemas para monitoramento e avaliagcdo, a carga de
trabalho exigida, os recursos disponibilizados, a realizacéo de treinamentos, acdes de
incentivo, fluxo informacional e a participacéo social e transparéncia das acoes dos
burocratas de nivel de rdamrelacao ao fatores relacionais foram realizadas analises
frente a inter-relac@o dos burocratas com os seus stakeholders (publico do Programa,
politicos e Agentes Estaduais).

Importantes marcos legais foramtihsidos de modo a orientar os burocratas
municipais e legitimar as acdes de implementacéo do Programa. Ter conhecimento e
entendimento desses normativos pode auxiliar os burocratas no sentido de seguir as
leis e conhecer as obrigacbes que devem cumprir, bem como o0s demais entes

envolvidos.

90



Entretanto, a legislacao nao foi capaz de abranger as dimensdes de atuacao dos
burocratas, permitindo brechas quanto a responsabilidades e a¢cdes que deveriam ser
realizadas. Adicionalmente, aponta-se como fator dificultador para tornar claras as
funcdes o fato de existir um variado conjunto de leis e normas em diferentes esferas
governamentais, como demonstrado no Quadro 5, onde foi apresentado o arcabouco
legal que permeia o Programa.

Em meio ao variado e extenso arcabouco normativo, as dificuldades para seu
entendimento também podem ser atribuidas a essas caracteristicas. Os burocratas de
nivel de rua conhecem e possuem amplo entendimento quanto aos documentos legais?
Buscou-se tracar o panorama que circunda este questionamento.

O ponto em comum od RT’s foi que a auséncia da apropriacdo dos
conhecimentos legais para a realizacédo das ativigadea constante. Com pouca
desprovidos de qualquer informacao referente a legislacao e as diretrizes e objetivos
nela contidosos RT’s recorreram a sua experiéncia em programas ¢ agdes sociais
anteriores e as AE’s da COHAB-MG. Desde a realizagéo dos cadastros até a execucéo
do Trabalho Social, o contato entre eles foi continuo.

Conforme destacado por diferentes autores (PRESSMAN e WILDAVSKY,
1984; NAJAN, 1995; VIANA, 1998SILVA e MELO, 2000; HILL e HUPE, 20Q2
SILVA, 2009; THOMANN, 2015), a implementacdo representa um processo que
envolve a interacdo entre objetivos propostos e acbes a serem executadas para seu
alcance. A falta de entendimento frente aos objetivos no momento de execucéo das
acOes pelos agentes municipais pode possibilitar a criacdo de novas formas de
desdobramento da Politica ou até mesmo novas politicas.

Para minimizar os impactos negativos que poderiam ser gerados, seriam
necessarios, a principio, dois elementos: a realizacao de treinamentos e a manutencao
de um fluxo de informacdes constante.

Como comentado nesta pesquisa, o treinamento disponibilizado no ambito do
Programa se concentra para auxiliar a etapa de cadastramento, algo estritamente
técnico. Para as demais etapas, principalmente no que se refere ao Trabalho Social,
presume-se que 0s Responsaveis Técnicos possuem conhecimento, por meio de sua
formacdo académica (a maioria em Servigco Social) e de experiéncias anteriores
suposicdo que nao se confirmou na pesquisa de campo.

Sem conhecer as informagdes dos normativos e sem treinamentos adequados,

os RT’s quando em situagdo de emergénsieorriam as AE’s frequentemente,
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solicitando sugestdes e corre¢des. Dai a necessidade de se obter um eficiente canal de
comunicacao.
Na oferta publica realizada em 2012, 185 municipios mineiros foram

contemplados em todas as regides do estado, os quais tv€@@HAB-MG como

entidade gestora. Atender pessoalmente a todos estando as AE’s na sede da

Companhia, em Belo Horizonte, é demasiadamente complicado e caro; assim, a op¢ao

foi sanar os questionamentos via telefone, e-mail e correspondéncias. Mesmo assim,

percebe-se que para determinadas situacées nem todas as duvidas foram supridas.
N6s ndo somos nem informados de como agir. De quem que é a
responsabilidade? De quem que é a garantia do imovel? Quem que tem que
dar manutencdo? Quem que dé assisténcia pés-obra? A gente ndo sabe nem
gual que é o nome do proprietario. Desconheco. Pra saber quais que sdo as
garantias que o proprietario atende. A gente nao sabe nem indicar a quem
a pessoa tem que recorrer em caso de algum dano, de alguma manutencéo,

gue seja manutencdo de erro conceptivo, de erro em algum tipo de obra.
Ou seja, danos, né, construtivos que irdo acontecer. (EL 1)

As consequéncias destas falhas potlanimplicacdes no processo decisério
do Programa e, por consequéncia, da Politica, haja vista que uma das caracteristicas
apresentadas por Viana (1996) que envolve este processo refere-se a estes auxilios
técnicos e informacionais, que superam aqueles controlados pela remuneracéo,
coergao ou normas.

Mesmo com as deficiéncias detectadas nos municipios em relacdo a
implementacdo da politica e dos programas habitacionais, destaca-se que ha uma
crescente institucionalizacdo das capacidades administrativas frente a gestao
habitacional (Arretche et al., 2012), fruto das acdes (tanto do governo federal quanto
estadual) de incentivo a capacitacdo dos agentes municipais.

Apresentadas algumas alternativas que sao fontes e meios informacionais
(legislacao, treinamentesonsulta com AE’s) para os burocratas desenvolverem suas
atividades, destaca-se que esses sao espacos para informacgdes especificas das etapas
do Programa. Analisando meios informacionais mais abrangentes, podem ser
destacados o Plano Diretor e o Plano Local de Habitagédo de Interesse Social (PLHIS).

Definido como um conjunto de principio e regras, o Plano Diretor busca
orientar a acdo dos agentes que utilizam e constroem o espacgo urbano (BRASIL,
2002). De acordo com Villaga (1999, p. 23&xtindo “de um diagndstico cientifico
da realidade fisica, social, econdmica, politica e administrativa da cidade, do

municipio e de sua regido apresentaria um conjunto de propostas para o futuro
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desenvolvimento socioecondmico e futura organizagao espacial (...).”

Visando consolidar a Politica Nacional de Habitacdo (PNH) em nivel local, os
municipios e estados elaboram o Plano Local de Habitacdo de Interesse Social
(PLHIS) sendo constituido por um conjunto de diretrizes, objetivos, metas, acdes e
indicadores que caracterizam instrumentos de gestdo e planejamento habitacionais
(BRASIL, 2011).

As informacgBes contidas nestes planos expressam importantes dados que
abrangem aspectos que vao além da unidade ou do empreendimento habitacional,
contribuindo para a promocdo de uma visdo mais abrangente e integrada entre
diferentes politicas publicas.

Vislumbrar as politicas publicas de forma sistémica compreendendo seu carater
de interdependéncia pode contribuir para a melhoria dos demais fatores que envolvem
a habitacdo, como a infraestrutura, a existéncia de servi¢cos e equipamentos publicos
proximos e a mobilidade urbana, aspectos que facilitam a adaptacdo das familias em
seu novo ambiente.

No ambito do Programa, esta € uma visao que possui maior impacto na relacéao
dos Engenheiros Locais, visto que envolve questdes estruturais que influenciam o
arranjo fisico das cidades. Porém, isso ndo impede que os demais agentes tenham essa
visdo, compreendendo a importancia e necessidade de complementacdo entre as
politicas publicas. Entendendo tal situacdo, ambos os tipos de burocratas de nivel de
rua entrevistados (Responsaveis Técnicos e Engenheiros Locais) foram questionados
quanto a existéncia e importancia do Plano Diretor e do Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social (PLHIS).

Entre os EL’s percebeu-se que ndo ha um entendimento conjunto quanto a
importancia destes planos. Nas situacdes em gue 0S municipios possuiam os planos,
os engenheiros utilizaram suas informacfes para mapear areas de risco e selecionar
locais para o recebimento de empreendimentos habitacionais no curto e longo prazos.
Todavia foram encontrados casos em que os EL’s consideraram que os planos, no
contexto dos pequenos municipios, ndo teriam grande relevancia. Quanto a esta ultima
situacao, cabe-se questionar: Na auséncia da utilizacdo desses planos, de que forma €
realizado o planejamento da area urbana nesses municipios? Ha de se ressaltar que a
maioria dos problemas de infraestrutura das grandes cidades brasileiras sao reflexos
de décadas de crescimento desordenado.

Na visédo dos Responsaveis Técnicos, a maioria considera importante ter esses
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instrumentos de planejamento, todavia ndo utiliza ou ndo conhece o contetdo que
possuemA articulacdo entre as politicas publicas comp&e uma das areas temaaticas (
de Desenvolvimento Socioecondmico) a serem abordadas com as familias durante o
Trabalho Social, assim, entender de que forma esses planos funcionam seria
importante para a elaboracao do projeto a ser executado.

Dentre as etapas utilizadas neste estudo para a selecdo dos municipios nos quais
foi realizada a pesquisa in loco, tém-se: a separacdo dos municipios em dois grupos
entre aqueles que possuiam Plano Diretor e PLHIS ativos e 0os que ndo possuiam,
visando detectar se existiam diferencas em relagdo ao modo como os burocratas
municipais agiam frente a implementacdo do PLHP/PMCMV.

N&ao foram identificadas diferencas no modo de atuacéo dos burocratas de nivel
de rua que tinham a sua disposi¢cdo o Plano Diretor e o PLHIS. Aparentemente, a
instituicdo de tais instrumentos de planejamento, no ambito da tematica habitacional
nos municipios visitados, foi meramente figurativa, visto que os mesmos desconhecem
0 seu conteudo e, em determinadas localidades, até mesmo sua existéncia.

Dentre os motivos alegados pelos burocratas locais para ndo utilizacdo das
informacdes desses planos, principalmente no que se refere ao Plano Diretor, é que a
sua aplicacao possui maior relevancia em municipios de grande porte, cujos problemas
urbanos sédo mais complexos e necessitam de um melhor embasamento informacional.
Este representa um entendimento equivocado no qual alguns burocratas locais
possuem.

A organizacao da ocupacao do espaco urbano, o mapeamento de necessidades
e ofertas de servicos e o0 estabelecimento de estratégias de acao frente a problemas, sado
alguns dos variados conjuntos de informacdes e alternativas que poderiam prevenir
problemas futuros e enfrentar problemas atuais no meio urbano. Considerar que esses
instrumentos de planejamento sejam desnecessarios para 0S municipios, por menores
sejam, representa cometer erros cometidos pelos pequenos vilarejos do passado que ao
longo de décadas se transformaram em grandes aglomeragdes urbanas com complexos
problemas ocasionados pela falta ou ma implantacéo de a¢des de planejamento urbano.

Ressalta-se que esta ndo € a solugcdo dos problemas habitacionais, mas
representa um importante passo para a prevencdo contra adversidades futuras. A
melhor defesa contra os problemas habitacionais € a prevencgao!

Visto que a utilizagdo do Plano Diretor e do PLHIS n&o representou uma

constante em meio aos burocratas de nivel de rua entrevistados, ndo foi possivel
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identificar que os mesmos interferem em termos de possibilitar maior ou menor
autonomia a estes agentes locais.

Por meio dos planos destacados, os municipios podem realizar diagnosticos,
monitorar e avaliar situacdes urbanas de modo a promover a ordenada ocupacao e uso
dos servicos e equipamentos publicos, permitindo a realizacdo de melhorias. Assim
também deveria ocorrer com o processo de implementacao do Programa, para que as
diretrizes e objetivos sejam alcancados satisfatoriamente. Para realizar este
diagndstico, € necessario monitorar e controlar o processo.

De acordo com Cohen e Franco (2008) o monitoramento, também conhecido
como avaliagdo de processo, tem por objetivo acompanhar o andamento das acoes,
buscando melhorias no desempenho e assim, realizar alteracbes nos rumos das
intervencdes, quando estas forem necessarias. Em termos de monitoramento pela
COHAB-MG, notou-se que h& negligéncia. Todos os entrevistados foram categoricos
em afirmar que tal agdo ndo é realizada satisfatoriamente, colocando em risco o
andamento das obras dos conjuntos habitacionais, bem como atendimento dos padrées
minimos e 0s prazos de entrega de cada etapa.

Pelo hdo dos Responsaveis Técnicos (RT’s), identificou-se que o
monitoramento realizado pela COHAB é mais sentido na execugéo do Trabalho Social,
guando sao solicitados relatorios, listas de presenca, material expositivo dentre outros
arquivos, que possibilitam um acompanhamento a distancia. Para as demais etapas
(Divulgacao, Cadastramento e Hierarquizacdo e Selecdo de Candidatos) ndo foram
destacados elementos que permitiriam acompanhar o andamento das atividades.

As dificuldades para realizacdo para o acompanhamento dos implementadores
foi apontada por Hupe e Hill (2007), que devido a uma série de fatores e influéncias
sofridas pelos burocratas de nivel de rua, administradores e policy makers possuem
limitado ou nenhum controle frente as suas acdes.

Se 0 monidramento das atividades dos RT’s é limitado a um procedimento
especifico, nas atividades dos Engenheiros Locais ele é inexistente, pelo menos na
opinido dos entrevistados. A consequéncia do ndo acompanhamento é a ndo realizacéo
das obras de infraestrutura, o que implica em atrasos na entrega dos empreendimentos.
Quanto a selecéo do terreno tal problema é minimizado devido aos padrdes que devem
seguir, contudo isso ndo é certeza de que sera escolhido o terreno mais adequado (em
termos de proximidade com servicos e equipamentos publicos, além de éareas

urbanizadas), ndo excluindo assim, a necessidade de monitorar 0 processo.
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Comentouse at¢ o momento sobre monitoramento como algo “de fora para
dentro”, algo externo ao municipio, mas também ¢é necessario olhar de uma outra
perspectiva. O municipio deve estabelecer agentes internos para o acompanhamento
de suas atividades. Neste meio, podem ser evidenciados os conselhos, além dos grupos
e entidades da sociedade civil organizada (em ambito geral da populacéo) e comissdes
de beneficiarios. Estes sdo espagos para promoc¢ao da participacdo, que podem emergir
da sociedade ou serem estimuladas por normas legais.

Destaca-se que o surgimento natural de grupos da sociedade que busquem
maior participagao e insercdo em meio ao programa habitacional analisado n&o se
constituiu em uma realidade nos pequenos municipios analisados.

Os recursos investidos pelo governo estadual sdo provenientes do Fundo
Estadual de Habitacdo (FEH) e um dos seus requisitos para concessao de
financiamentos € a constituicdo de um Conselho Municipal de Habitagdo (CMH).
Representando diretamente as familias beneficiadas, durante o Trabalho Social, os
RT’s sdo orientados a estimular a criacdo de uma comissao para acompanhamento das
obras do empreendimento. Os meios e 0S espacgos para participacdo social foram
estabelecidos na implementacdo do Programa, mas sera que ela ocorre efetivamente?

Os conselhos, ressalvadas algumas excecdes, sdo criados nos municipios
meramente para o cumprimento de exigéncias normativo-legais, ndo colocando em
pratica seu carater consultivo, deliberativo e fiscalizador. Nas exce¢des comentadas
identificou-se que os conselhos concentraram sua atuagao na etapa de hierarquizacao
e selecéo, buscando confrontar as informacgdes prestadas com a realidade.

O estabelecimento de representantes imediatos das familias beneficiadas, as
chamadas comissoes, deveria provir do estimulo dos RT’s frente a participagdo das
familias, porém tal orientacdo do Ministério das Cidades ndo vem sendo reatizada d
maneira efetiva. Percebee-que os RT’s agem como representantes dessas
comissdes; assim, eles fazem a intermediacdo com a COHAB e demais Secretarias da
prefeitura em busca de informacgdes, principalmente, sobre o andamento das obras de
infraestrutura e das unidades habitacionais, e promovem visitas aos empreendimentos
junto ao responsavel da obra. Em resumo, destaca-se que a participacao das familias
nao ocorreu efetivamente que os RT’s atuaram mais no sentido de repassar
informagbes do que como agentes que estimulem a mobilizagdo social dos
beneficiarios. Portanto, a participacdo social no &mbito do Programa € incipiente.

Analisando a atuacdo dos RT’s frente as familias percebe-se que séo vistos
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como referéncias fazendo com que suas a¢des tenham um consideravel reflexo. Desse
modo, considerar fatores que influenciam diretamente sua capacidade motivacional
em atuar € essencial para entender, mesmo que preliminarmente, o empenho dos
burocratas de nivel de rua. Os recursos disponibilizados, a carga de trabalho e a
existéncia de sistemas de incentivos foram abordados para compreender tal ponto.

Tendo em vista que foram identificados dois tipos principais de burocratas de
nivel de rua (Responsaveis Técnied®T’s e Engenheiros Locais — EL’s) que atuam
na implementacdo do Programa Lares Habitacdo Popular/Programa Minha Casa,
Minha Vida (PLHP/PMCMV), as andlises quanto aos recursos, carga de trabalho e
incentivos ocorreram de forma separada. Primeiramente, foi abordado o efeito dessas
variaveis em relacdo aagio dos RT’s e, em seguida, analisou-se a influéncia destas
mesmas variaveis quanto aos EL’s. Destaca-se que mesmo apresentando as analises
desses dois grupos separadamexiste relacdo entre as situacdes, principalmente no
tange aos recursos, que sao provenientes da mesma fonte: a Prefeitura.

Os Responsaveis Técnicos relataram que para as etapas de divulgacéo,
cadastramento e hierarquizacao e selecdo dos candidatos néo faltaram recursos, haja
vista que se utilizaram de espacos e equipamentos cedidos pelas préprias prefeituras.
Este apoio é fundamental para que ocorra a implementacdo do Programa. J4 em relacdo
ao Trabalho Social, destaca-se que também houve esse apoio além da participacdo de
agentes de outras secretarias municipais (saude, educacao, fazenda, dentre outros) e
agentes municipais e estaduais (policia, bombeiros, dentre outros) em relacdo a
elaboracao e realizagcéo de palestras.

Entretanto, faltaram recursos financeiros para realizacdo de vamitas
empreendimento, aquisicdo de material ladico e, principalmente, realizacdo de cursos
de formacgao profissional. A nao previsdo de uma reserva de recursos do
empreendimento global em ofertas publicas para o Trabalho Social, dificultou a
realizacdo de todas as atividades previstas. Como consequéncia, somente 1 (um) dos
20 (vinte) municipios visitados foi identificada a realizagdo de cursos de formacéo
profissional. Esse fato prejudica a vertente de “Desenvolvimento Socioecondmico”
apontada pelo Ministério das Cidades que prevé além da articulacdo entre politicas
publicas, o apoio e implementac&o de iniciativas de geracdo de emprego e renda.

Recursos humanos escassos também foi um ponto abordado, particularmente
para a realizagdo dos cadastramentos, que demandaram periodos de trabalho extras e

fora do horario normal de funcionamento. As atividades do Programa sé&o vistas pelos
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RT’s como algo extra, uma carga de atividades adicional que pode impactar no modo
como séo realizadas as fungdes. Dessa maneira, toBd@Ssoonsideram que ficam
sobrecarregados de atividades durante a implementacdo do Programa.

Essa sobrecarga de acGes, mesmo que temporaria, requer incentivos de ordem
financeira. Pelo menos ¢ o que afirmaram RT’s (em maior nimerg e EL’s (em menor
incidéncia). As diferencas entre Responsaveis Técnicos e Engenheiros Locais quanto
ao nivel que ensejam em relacédo a incentivos financeiros podem ser explicadas pela
percep¢ao em relacao a sobrecarga de trabalho. Os EL’s nao consideraram que seu
departamento sofreu com sobrecarga de atividades, fato que pode ter reduzido a
presséao por incentivos.

No tocante a disponibilidade de recursos financeiros para a realizacdo das
atividades, ® EL’s entrevistados, sem excec¢do, consideraram que deveriam estar
previstas provisdes para realizagdo das obras de infraestrutura. O atual formato de
financiamento foi considerado oneroso para 0s municipios, haja vista suas restricdes
orcamentarias e baixa capacidade de arrecadacao prépria. Abordados os fatores
institucionais, neste estudo visou-se também compreender como a relagdo com
stakeholders diretamente envolvidos com os burocratas afetam seu modo de atuagao.

O primeiro ator cuja influéncia sobre as acdes dos burocratas de nivel de rua
foi alvo de investigacéo, foram os prefeitos. Atores responsaveis pelos contatos iniciais
frente ao recebimento ou ndo de recursos do PLHP/PMCMYV, os prefeitos também sdo
0s principais responsaveis pelo direcionamento de recursos publicos para a execu¢ao
das atividades do municipio. Ao considerar sua participa¢cdo no programa, sab a otic
dos burocratas municipais, constatou-se que sua influéncia tanto positiva quanto
negativa, se limita ao apoio institucional. Em relacdo as atividades sociais, ndo foi
percebido engajamento dos chefes do executivo em sua execucado, sendo considerados
atores que nao prejudicaram o andamento das agoes.

Em termos construtivos para o provimento da infraestrutura, a necessidade de
realizagdo de parcerias ou destinacdo de recursos proprios fez com que a presenca dos
prefeitos fosse uma necessidade. O representante maior do poder executivo municipal
se limitou a atuar no repasse de recursos, deixando em segundo plano a importancia
da sua presenca em relacéo a fiscalizacao e repasse de informacdes.

Também foi percebido que em localidades onde o prefeito enviou a proposta
ao MCidades néo foi o mesmo que ficou responsavel pela execugdo e cumprimento

das obrigacdes municipais, 0 apoio ndo foi o mesmo, todavia ndo chegou a
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comprometer o andamento das obras. O fator politico, no sentido de disputas de poder
e divergéncias, estd presente nos pequenos municipios, sendo citado por todos os
burocratas entrevistados como prejudicial a implementacdo do Programa.

Seguindo esta linha, outra consequéncia das disputas politicas sdo as demissdes
em massa ocorridas ap0s a troca de gestéo, principalmente nos casos em que os eleitos
ndo pertencem a mesma base eleitoral dos seus antecessores, provocando aquilo que
pode ser chamado de “quebra de gestao”.

Como destacado anteriormente, no que se refere ao contato dos burocratas com
a COHAB-MG, em suas funcdes sociais, a relagéo foi bastante proficua, considerando
o suporte dado para o desenvolvimento para as diferentes fases de implementagéo. A
distancia entre a sede da COHAB e os municipios contemplados foi superada pela
agilidade norepasse de informacdes e resolucdo de problemas, fato que minimizou
problemas advindos da baixa capacidade administrativa identificada nos municipios.

A mesma proximidade de relacionamento néo foi identificada com importantes
agentes da administracéo federal e estadual: a Caixa Econdmica Federal (CAIXA ou
CEF) e a Secretaria Estadual de Desenvolvimento Regional, Politica Urbana e Gestao
Metropolitana (SEDRU). A SEDRU, cujos objetivos compreendem a integracao
regional dos municipios em questfes relativas a saneamento e habitacdo, néo foi
identificada como um ator participativo em meio aos burocratas de nivel de rua, sendo
gue em todos 0s casos 0 contato entre eles foi inexistente durante a implementacéao.

Ja a CAIXA, que dentre suas variadas funcbes como agente financeiro do
PMCMV, define critérios e expede atos necessarios a sua operacionalizacao, teve
representantes somente no ato de inauguracao e entrega das unidades habitacionais.

Ao assumir o papel de gestor do Programa no municipio, a CQOWaB-
admite para si praticamente todo o tipo de relacionamento com os burocratas de nivel
de rua, representando a maior referéncia que eles possuem.

Outro agente que, na maioria das localidades investigadas, ficou a margem em
termos de contato com os burocratas de nivel de rua foram as empresas da construcao
civil responsaveis pela execucdo das obras das unidades habitacionais. A execucéo é
praticamente independente das acdes realizadas pelos burocratas, que destacaram
poucos momentos em que este contato foi mais proximo.

Os Responsaveis Técnicos (RT’s) consideraram que em determinados
momentos foram acordadas a realizacdo de algumas visitas dos beneficiarios no local

das obras, porém ndo como um grupo de fiscalizagdo, mas sim para que pudessem se
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integrar ao local no qual passariam a viver. Refletindo frente ao ambito técnico em que
se inserem os Engenheiros Locais (EL’s), verificou-se uma relagdo mais préxima do

que os RT’s, porém esse aparente contato ndo representa uma influéncia efetiva do
municipio frente ao andamento das obras, mas sim um envolvimento devido a
proximidades em termos de conhecimento técnico-construtivo.

Nos municipios em que foram detectados contatos mais proximos com as
empresas percebeu-se que haviam poucos espacos para intervencdes de ambas as
partes quanto as obras ou atendimento aos prazos, sendo estabelecida uma relacéo
baseada em consultas e repasses de informacdes.

A COHAB-MG cabe a funcéo de fiscalizar e elaborar relatérios quanto ao
andamento das obras. Aparentemente, as empresas responsaveis pela construcdo dos
empreendimentos sdo consideraddesconhecidds em relacdo aos burocratas
municipais, mas nado deveria ser assim. O fato € que em um programa com as
caracteristicas do PLHP/PMCMV, a construcdo da habitagdo tem uma grande
representatividade, porqéevista por beneficiarios burocratas municipais, como o
seu maior beneficio. Entdo, por que deixar o municipio a margem desse processo tao
expressivo e que reflete a caracteristica principal do Programa?

Percebeu-se que néo é totalmente perceptivel a sua influéncia dos burocratas
de nivel de rua frente a todas as etapas de implementacdo. Neste sentido, no capitulo
seguinte se propds a analisar qual o impacto que eles possuem em termos de modificar

as caracteristicas da execuc¢éo do Programa.
4.4 Os Burocratas e seu Poder Discricionario

A fim de evidenciar os espacos para discricionariedade dos burataias!
de rua, foi necessario compreender o processo de implementacdo e identificar os
principais agentes envolvidos (subsecfes 4.2 e 4.3). A partir das entrevistas e da
analise documentais, foi possivel compreender o processo em analise.

Neste tOpico apresent@® uma associagdo entre 0S espacos para
discricionariedade dos burocratas considerados formais, ou seja, agueles trazidos pelos
préprios documentos normativo-legais que incidem sobre o Programa, e informais,
advindos da pratica de suas atividades. Como os burocratas de nivel de rua influenciam
a implementagédo do PLHP/PMCMV dispondo-se do seu poder discricionario?

Em ambito estadual, o PLHP foi o primeiro programa em que as atribui¢cdes
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dos municipios foram descritas nos tramites da lei, envolvendo uma atuag&o conjunta
com o governo estadual. Como apresentado, foram identificadas como atividades em
que ha a participacdo dos burocratas de nivel de rua: identificar e doar o terreno para
construcdo do empreendimento; realizar obras de infraestrutura basica; cadastrar as
familias; hierarquizar e selecionar os beneficiarios, e realizar o trabalho social.

A identificacdo do terreno perpassa pelos agentes técnicos municipais, que
dentre as opcdes possiveis, seleciona aqueles terrenos de acordo com as caracteristicas
exigidas pela COHAB-MG para realizacdo dos investimentos. Tal fato reduz as
possibilidades de autonomia dos burocratas, j& que somente serdo selecionados aqueles
que tiverem todas as caracteristicas predeterminadas, porém isso ndo elimina a
possibilidade de uma acao discricionaria, tendo em vista que na possibilidade de existir
mais de um terreno que ateratecaracteristicas exigidas, o agente municipal podera
optar por aquele que considenaais “adequado” para a situagdo. O termo adequado,
no contexto apresentado, possui uma conotacao relativa: Adequado a quem? Ao que
tudo indica, adequado aos interesses das prefeituras e ndo dos beneficiarios.

O que permitiu essa interpretacdo foi o fato de que a variavel que mais
influenciou a escolha dos terrenos foi o pre¢o (nos casos em que houve a necessidade
de aquisicdo), nem sempre atendendo aos interesses dos beneficiarios em termos de
acessibilidade, proximidade com area urbana e equipamentos e servicos publicos.

Quanto ao poder de decisdo, percebeu-se que mesmo sendo 0 municipio
responsavel pela escolha do terreno, ndo necessariamente este é realizado pelos
burocratas de nivel de rua. Em geéal,chefe do poder executivo local que determina
a escolha a ser realizada, dispondo do auxilio dos burocratas municipais apenas, para
a apresentacao de possiveis terrenos que atendessem os padrdes da COHAB-MG.

Decidir quanto ao loteamento que sera doado para construcdo do
empreendimento envolve uma série de fatores que possuem reflexos nas diversas areas
da prefeitura. O equilibrio fiscal pode ser considerado como relevante nesse processo,
abrangendo toda administracdo municipal. Tomar essa decisdao exige uma
responsabilidade que ndo cabe ao burocrata municipal, mas sim ao prefeito que, como
chefe do poder executivo, tem legitimidade para toma-la.

O poder decisério dos prefeitos poderia ser limitado caso os municipios
tivessem instituido instrumentos legais como as Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS). Inserida no Plano Diretor ou definida por uma lei municipal, as ZEIS’s sdo

parcelas de areas urbanas destinadas, predominantemente, a moradia de populacdo de
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baixa renda, sendo sujeitas a regras especificas de parcelamento, uso e ocupacgéo do
solo (LEI FEDERAL 11.977, 2009). Entretanto essa é uma realidade distante dos

pequenos municipios. Segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de

Domicilios (PNAD) para o ano de 2012, aproximadamente 1 (um) a cada 4 (quatro)

municipios com populacgéo inferior a cinquenta mil habitantes possuia ZEIS.

Percebe-se uma forte tendéncia a considerar que o porte do municipio possui

impacto direto em relacdo a existéncia ou ndao da ZEIS. Conforme demonstra a Tabela

19, com excecao do agrupamento de municipios com populacédo entre 100 mil e 500

mil, os demais possuem um tendéncia linear de, quanto maior o nimero de habitantes,

maior a propor¢cdo de municipios que possuem ZEIS. Por representarem 92,26% do

total estadual, os municipios que possuem populacéo inferior a 50 mil determinaram

0 baixo resultado estadual, em termos percentuais, quanto a instituicdo de ZEIS

(28,25%). Contudo, quando separado o grupo dos pequenos municipios verifica-se

uma situacao absolutamente oposta, com 72,73% possuindo ZEIS até o ano de 2012.

Tabela 19 - Agrupamento dos Municipios de Minas Gerais por Habitantes e a
Existéncia de Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS

AGRUPAMENTO POPULACIONAL

ae | soonatel T | TN | O e | e
5000 | 10000 | 54000 | 50000 | 100000 | 500000 | 500000
Existéncia | Sim 38 55 49 51 27 17 4
ou ndodef—
ZEIS N&o 200 196 137 61 10 8 0
Proporcao de
cada 15,97% | 21,91% | 26,34% | 45,54% | 72,97% | 68,00% | 100,00%
agrupamento
Proporcao
acumulada a
cada 15,97% | 19,02% | 21,04% | 24,52% | 26,70% | 27,92% | 28,25%
Existéncia agrupamento
de ZEIS de municipios
Propor¢éo dos
agrupamentos
com
populacao 24,52% 72,73%
inferior e

superior a 50

mil

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados da PNAD 2012.

Outra etapa sob responsabilidade das prefeituras séo as obras de infraestrutura

do empreendimento. Nesta fase, 0s agentes municipais realizam o0s projetos e

executam (ou contratam terceiros para realizar) as obras estruturais. Novamente sao
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exigidos padrées minimos de qualidade das obras que, caso ndo sejam considerados,
impedem a entrega das unidades habitacionais. Ou seja, neste ponto, as prefeituras
agem sozinhas, tendo ampla responsabilizacdo quanto a implementacao destas obras.

No caso dos municipios onde ndo houve a necessidade de aquisi¢cao de terrenos,
o poder dos burocratas de nivel de rua de influenciar a decisdo é maior, haja vista que
envolve mais fatores técnicos (como facilidade para aquisicdo de ou utilizacdo de
maquinas proéprias, possibilidade de expansdo das redes de agua, esgoto e energia
elétrica), onde os Engenheiros Locais poderiam emitir pareceres com maior respaldo.
Influenciar a decisdo ndo necessariamente implica em decidir, colocar em pratica o seu
poder discricionério. Em suma, constatou-se que 0s municipios, primordialmente por
meio dos prefeitos, tém poder de decisdo quanto a escolha do terreno, sendo assim,
nao foi percebido de maneira evidente a existéncia de espacos para a tomada de deciséo
pelos burocratas de nivel de rua.

Considerando a outra etapa em que 0os Engenheiros Locais atuam (provimento
de infraestrutura basica do empreendimento), o fator financeiro também foi
considerado importante, porém, neste caso foi possivel perceber espacos para que a
deciséo fosse consequéncigdiata da vontade dos EL’s.

Ao contrario do que acontece com as obras das unidades habitacionais, ndo
existe um padrdo de qualidade para a execucao das obras de infraestrutura, ficando a
cargo das prefeituras definirem os seus padrbes. Dadas as restricdes financeiras, os
EL’s tém liberdade para decidir em relagdo ao material a ser utilizado. O que
aparentemente pode vir a parecer nao tdo importante quanto a definicdo do terreno
para construcdo do conjunto pode ter reflexos futuros em relacdo ao escoamento
pluvial, captacdo de esgoto (quando hd), dentre outros que, quando mal selecionados
podem infligir sérios danos estruturais no terreno.

Deve ser salientado que e&tactapa em que, de acordo com os proprios EL’s,
ndo ha o monitoramento da COHAB-MG ou de outro 6rgao, ficando somente a cargo
dos municipios a execucao desta obra. Como o Programa é implementado em sistema
de co-responsabilidade, ou seja, Unido, estado e municipios tem obrigacbes a
responder pelo bom andamento e realizacdo das atividades, o monitoramento deveria
ser mutuo, com as trés esferas agindo em conjunto, fato que néo ocorre nesta fase.

Abrangendo as fun¢des de a&mbito social tem-se o terceiro ponto destacado, que
se refere a divulgacdo e cadastramento dos candidatos. Em termos de divulgacao, a

Portaria que estabelece as diretrizes ndo avanca frente aos meios a serem utilizados
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pelas prefeituras. O entendimento é de que as prefeituras conhecem as formas mais
eficientes de divulgacéo para alcangar o publico-alvo.

Na pratica, a decisdo efetivamente compete aos burocratas de nivel de rua
(neste caso os Responsaveis TécnicBY’s), que estabelecem os instrumentos de
divulgacdo. Bem como na fase de provimento de infraestrutura, nesta em analise, ndo
ocorre 0 monitoramento das atividades, cabendo ao municipio ampla e total
responsabilidade em relacdo a abrangéncia das campanhas de comunicacéo.

Deve ser evidenciado que a falta de cadastramento ndo esta restrita as etapas
de divulgacéo e provimento de infraestrutura, visto que, em maior ou menor grau,
foram identificadas falhas nas demais etapas. Este ponto preocupa como apontam
Filgueiras e Aranha (2011) que consideram que a auséncia de mecanismos de
monitoramento eficientes pode resultar em situacdes indesejaveis, como a corrupgao.

J4 no cadastramento, essa liberdade é restringida pela necessidade de
apresentacao clara e exigida nos termos de normativos quanto a documentacdo dos
candidatos. Este € o local onde menos se percebe essa possibilidade, tanto em termos
legais quanto praticos. Todavia os burocratas encontram espacos para estabelecer
estratégias ndo contidas nas normas do Programa, como destacado por RT 10:

O que a gente fez: solicita da prefeitura é a questédo da certiddo negativa.
Ai diante dessa certiddo o pessoal tem imével e apresenta que tem imével
e elata no cadastro da selecdo. Ela ja tem que dar um jeito. Ou ela é afastada
ou ela tem que tirar aquele imoével do nome, né. Muitas vezes foi feita uma

parceria com a prefeitura onde ela repassava o terreno pro municipio; fosse
doac&o pro municipio; pra ficar com o imovel. (RT 10)

Tal estratégia foi tracada com o envolvimento de outros burocratas de nivel de
rua, em diferentes departamentos do municipio. Tal situacdo demonstra que, mesmo
quando ha uma série de requisitos e pressupostos que delimitam a acdo dos agentes
municipais, aindassim existem espacos (mesmo que restritos) para que 0S mesmos
possam tomar e influenciar decisdes. Essa situacdo, mesmo que de forma limitada,
converge com as criticas de autores (MAZMANIAN e SABATIER, 1983; MAJONE
e WILDAVSKY, 1995; LIPSKY, 2010) em relacdo ao modelo de implementacao top
down, que desconsidera essa capacidade de decisdo dos agentes de execu¢do, mesmo
em ambientes com elevado grau de padronizagao.

Héa de ser ressaltado que uma decisdo desse porte ndo depende somente da
deciséo dos burocratas municipais, mas principalmente dos representantes dos poderes

executivo e legislativo municipais, a quem cabe tal decisdo. Mas quem viabilizou este
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artificio para permitir que determinado candidato tivesse a oportunidade de participar
do Programa foram os burocratas de nivel de rua.

Este € um exemplo do que pode ser considerado o lado perverso do poder
discricionario em que podem ocorrer favorecimentos para os proprios burocratas de
nivel de rua ou para a prefeitura em si. Dai a necessidade de um acompanhamento e
fiscalizac@o de 6rgaos independentes quanto a implementacdo do Programa.

A etapa em que 0s agentes municipais teriam maior possibilidade para acao
discricionaria, em vias da legislacdo, conpacto nos resultados do Programa é
Hierarquizagéo e Sele¢éo dos candidatos. A inser¢cdo do municipio nesta etapa se deve
ao seu maior conhecimento frente aos possiveis beneficiarios, tendo em vista a
distancia entre governo estadual e municipal, levando em consideracéo a sua estrutura
fisica, principalmente no interior. Essa fase constitui-se em um ponto chave no que se
refere a focalizacdo do Programa, ou seja, o atendimento daquelas familias que
efetivamente se enquadram em todos os requisitos do PLHP.

O fato de estarem proximos do publico torna os burocratas maiores
conhecedores da populacdo. Isso € o que melhor se classifica como ponto positivo
pelos burocratas, entretanto existem algumas externalidades negdivas.
estabelecimento de lagcos de amizade; a dificuldade, pela populacdo, em separar o
ambiente de trabalho e 0 momento de lazer dos burocratas (RVot2 ¢ 24 horas
assistente social, coordenadora, secretaria.”) € a dependéncia dos servidores para a
resolucdo de problemas foram apontados @&lgs como externalidades negativas.

Contudo, um ponto chamou mais a atencao em termos da analise proposta neste
tépico: conhecer alguns problemas e falhas no Programa e néo ter o poder para tomar
decisbes e resolvé-los. Como séo atores que agem em meio ao dominio publico, sdo
responsabilizados pelos resultados de seu trabalho, de forma publica. Essa situacéo
acaba gerando algumas tensdes entre burocratas e populacdo, principalmente no
momento em que a lista com o resultado da selecao dos beneficiarios vem a publico.

(...) eu sou muito cobrada e eu ndo posso dizer nada. E’ negativo. E a gente

fica entristecido. Eum problemé&o a hora que sai essa lista. As pessoas
falam tanto, isso é horrivel... é ruim, ndo é bom. Porque ai vocéofica
pena, ndo tem casa pra todo mundo que precisa. Nao tem. (...algaoté

gue da casa, as casas sao vendidas. E outra coisa, € feita tanksctigéo

com os critérios que tem la. A gente tenta explicar (...), mas sé qu#obgquan
chega Ia, na hora eles acham que a culpa é da gente, e ndo é. (RT 9)

Na passagem acima, verifica-se um indicio de que os espacos para tomada de

deciséo dos burocratas de nivel de rua séo insuficientes para atender as necessidades
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dos candidatos. Como necessidades, neste caso, buscou-se o sentido de atendimento a
situacdes nado previstas pelos formuladores politicos ou que, para determinado
contexto, ndo se aplica, impossibilitando que tenha condi¢cdes de conceber solucéo.

Lipsky (2010) relata que os burocratas de nivel de rua estdo no que pode ser
chamado de centro de controvérsia politica, onde sofrem pressdes de carater
institucional e advindas do publico alvo da acado governamental.

O cumprimento dos prazos e atendimento aos objetivos sdo exigidos pelas
instituicbes superiores como a COHAB-MG, a Caixa Econbmica Federal e o
Ministério das Cidades (MCidades), que sdo agentes atuam na implementacao e/ou na
formulac&o das politicas habitacionais em ambito estadual (no caso da COHAB-MG)

e estadual (CEF e MCidades). Ressalta-se que o fato de tais instituicdes ensejaram que
suas metas e objetivos sejam cumpridos néo sdo traduzidos em instrumentos praticos
de controle que garantam o real atendimento dessas demandas.

Em termos de pressdes dos clientes, tem-se o0s prazos de inauguracao e
reclamacdes quanto ao processo de selecéo e hierarquizacdo de candidatos, que séo
etapas cujas discordancias sao recorrentes.

Como ja mencionado, para realizar o processo de hierarquizacéo e selecao dos
candidatos sdo estabelecidos critérios, sendo: 3 (trés) nacionais e, como opcional, 3
(trés) locais. Essa indicacdo estad estabelecida por meio da Portaria 610/2011 do
Ministério das Cidades. Assim, pode-se pressupor que os formuladores, neste ponto
da implementacdo do Programa, compreenderam a capacidade e a necessidade de
intervencao dos street-level bureaucrats. A principio, este poderia ser o pensamento,
porém tais critérios devem ter o aval do Conselho Municipal de Habitacdo ou similar.

Se poderia haver um engano na interpretacdo dos documentos normativos, o
cenario se apresenta ainda mais surpreendente quando analisada a implementagéo na
pratica. Nem burocratas, nem conselhos definiram os critérios adicionais, mas sim 0s
Agentes Estaduais da COHABG. A Portaria 26/2011, por meio de um anexo, abre
precedentes para que ndo somente 0s municipios mas também estados, Distrito Federal
e Entidades Organizadoras estabelecam os critérios adicionais.

Essa situacdo impossibilita a ampliagdo do ja limitado espaco para
discricionariedade dos servidores, todavia neste caso houve a necessidade de tomar
esse posicionamento. Para selecionar candidatos foi preciso padronizar os
cadastramentos de modo a otimizar a utilizacao“stiftwaré que recebia as

informac6es dos candidatos. E interessante perceber que por motivos técnicos nao foi
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possivel abranger a diversidade que pode ser encontrada no estado de Minas Gerais,
para tornar pratico e viavel o processo de sele¢éo.

Além das fases ja destacadas, 0os agentes municipais atuam na realizacdo do
chamado Trabalho Técnico Social (TTS), que ocorre antes e ap0s a entrega das
unidades habitacionais, tendo como objetivo a integracdo entre as familias,
estimulando a formacdo de um sentimento de comunidade. Essa acdo é importante
tendo em vista que diferentes familias, em contextos diversos, foram alocadas em uma
mesma regiao, fato que dificulta a formacéo de um ambiente social.

Para que o Trabalho Social realmente atinja seus objetivos e contribua para
uma melhor adaptacéo das familias no novo territorio € essencial que os burocratas de
nivel de rua tenham liberdade para definir as bases que serdo trabalhadas com as
familias beneficiarias. Isto é o que afirmaram os burocratas:

A liberdade pra construir o projeto é fundamental, porque sernag@ma

nao funciona, se vier de cima pra baixo como acontecia muitas vezes nos
programas no Brasil. Mas eles ndo sabem o que acontece aqui no Vale do
Jequitinhonha. Talvez no Sul de Minas eles tem problemas com cheias,
agui nés temos problemas com a estiagem. NOs passamos muitoeempo s
chuva e nos temos problemas de geracdo de emprego e renda. As pessoa
néo tem muitas opc¢des pra trabalhar. Tem X postos de trabalho, entédo eu

sei 0 que posso trabalhar com geracdo de emprego e renda. Essa liberdade
é fundamental pra que o programa funcione. (RT 11)

As AE’s, compreendendo a importancia dessa liberdade, atuaram como uma
equipe de apoio, interferindo quando necessario. A preocupacao em nao determinar
acOes padronizadas para serem implementadas nos municipios foi percebida,
entretanto ainda € preciso avancar no sentido de dar condicbes aos Responsaveis
Técnicos em colocar em prética os ja limitados espacos para discricionariedade.

A consideravel carater de padronizacdo encontrado nas etapas do processo de
implementacdo do PLHP/PMCMV reduzem as possibilidades para uso do poder
discricionario pelos burocratas locais, entretanto ha quem defenda essa capacidade de
acao como positiva e necessaria (LOTTA, 2010).

Muitos dos problemas destacados ao longo deste estudo ja haviam sido
detectados pelos burocratas de nivel de rua, que de acordo com a realidade local tinham
propostas para resolucao da maioria dessas dificuldades. O fato de a implementagao
do Programa n&o possuir um carater de interatividade entre os diferentes atores que a
compdem representa um obstaculo quanto a troca de informacdes entre atores de todas

as esferas governamentais (municipal, estadual e federal) e da sociedade (empresas da

107



construcao civil, Conselhos e populagdo em geral).
Para evidenciar esse panorama de limitagdes, foram apresentadas no Quadro

13 as caracteristicas ambientais que, de acordo com Lipsky (2010) influenciam na

maneira como 0s burocratas exercem seu poder discricionario.

Quadro 13 -Caracteristicas de Discricionariedade e Implicacdes Praticas

CARACTERISTICA

DESCRICAO

PRINCIPAIS OCORRENCIAS PRATICAS

Recursos

Os recursos  sa
insuficientes para
realizagcéo da

atividades necessaria

Trabalhar com recursos escassos é uma mé
da administragcdo publica, demandando U
melhor alocacdo de recursos. Evidenciandc
EL’s em sua etapa de selecao do terreno cons|
se que o fato de o preco ser o fator cujo impg
possui a maior relevancia no processo de deg
acaba limitando a sua acdo em termos
selecionar um terreno com  melhor
caracteristicas técnicas, ficando tal escolh
cargo dos gestores locais. Em termos da

social, esta limitacdo & mais clara quando
aproxima da proposicdo de temas p
discussobes e acdes a serem desenvolvidas ¢
familias. A auséncia de dotagbes or¢camenté
para sua realizacdo reduz as possibilidade
prospectar cursos ou eventos aos quais 0 pr(
burocrata considera como importantes.

Demanda

A demanda tende a ¢
elevar quanto mai
sensivel a necessida
dos clientes e melhg
for o] programa
implementado.

As pressfes da populacdo para construcd
novos empreendimentos nos municipios
constantes, principalmente naqueles que
possuem um conjunto habitacional. O fato é
a descrenca presente em grande parte
populagdo é um fator dificultador para
estabelecimento da demanda inicial
determinado municipio, haja vista que aqug
que ndo confiaram que o Programa iria
continuidade, sequer se cadastraram. B
cobranca impacta no sentido de que os proép
burocratas se sintam responsaveis pela dem
por novos empreendimentos e atuem [
prospectar novas oportunidades.

(continua...)
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Quadro 13- Caracteristicas na Discricionariedade e Implicacdes Praticas (concluséo)

CARACTERISTICAS

DESCRICAO

PRINCIPAIS OCORRENCIAS
PRATICAS

Objetivos das Acdes
Publicas

A auséncia dg
determinacéo dg
objetivos fixos e
claros, abre espag
para situacde
conflitantes e
ambiguas.

No caso dos municipios menores e em
relagdo com programas habitacionais
panorama é ainda mais profundo, no sentid
gue o conhecimento quanto aos objetivo
consideravelmente baixo a ponto de
conhecerem parte dessas situacdes conflita
A situacdo mais apresentada pelos burocr
ndo foi colocar em pratica seu pod
discricionario, mas buscar o conhecimento
outro 6rgdo, ao qual atribuem legitimidade p.
tomar determinadas decis6es, a COHAB-M
Percebeu-que ha uma dependéncia
COHAB-MG em relacdo os processos que
se apresentam de forma tdo clara. Na mai
das situacdes, os burocratas ndo se consid
legitimos para tomar decisées.

Desempenho

Considerada F
discricionariedade, o
burocratas sa
relativamente  livres
de fiscalizacao.

A auséncia do monitoramento das acdes
burocratas é reconhecida, tanto por eles qu
pelas Agentes Estaduais (AE’s). A distancia e
a limitacdo do corpaécnico dos AE’s sdo
consideradas explicacdes para essa ausé
Foram identificadas poucas acdes em que
burocratas foram determinantes, destacand
0 papel deles em relacdo ao aconteciment
ndo das reunides do Trabalho Social. Fo
relatados odcebimento de “relatorios vazios”
cujos trabalhos de planejamento e execucad
reunides possivelmente ndo foram realizac
A explicagéo foi de ndo houve interesse
beneficiarios, situagéo prontamer
qguestionadapelos AE’s. Contudo 0 nao
acompanhamento do desempenho das &
dos burocratas, foi presente

Clientes nao
voluntarios

A satisfacdo €
manutencgao ds
clientes nao é
determinante para
comportamento  do
burocratas que
geralmente, QET
sofrem penalizacde
por falhar com eles.

N&o foram percebidas alteracbes
comportamento dos burocratas pelo fato de
serem penalizados por possiveis execu
falhas. Considerar somente a opinido
burocratas frente a esta situacdo ndo podg
considerada vélida, pois 0s mesmos poder
ndo expor situacdes em gque expressassen
sentimento negativo quanto a sua atua
Nesse sentido, considerando os AE’s e os
beneficiarios, detectou-se em limitados ca
momentos em que esta caracteris
impactasse em sua escolha de atuagéo parg
melhor ou ndo (0 que vem a ser mais prova
implementacdo do Programa.

Fonte: elaborado pelo autor a pariosdados da pesquisa e fundamentado em Lipsky (2010).
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Verificou-se que em alguns pontos foram percebidas alteragcbes em termos de
efetivacdo ou ndo da discricionariedade, mas nem todos os casos foram estimuladores
dessa tomada de decisbes, sendo que por falta de informacéo, capacitacdo e
conhecimentos técnicos, tais caracteristicas agiram como limitantes do poder
discricionério.

Como destacado neste estudo, o historico do processo de implementagédo de
politicas publicas no Brasil é caracterizacdo por acdes centralizadoras por parte dos
policy makers, ou seja, procedimentos de execucdo baseados no modelo top down
Como apontado por Matland (1995), defensores desta abordagem consideram os atores
locais como impedimentos para que o processo de implementacdo ocorra de modo
efetivo, havendo a necessidade de controlar suas acgoées.

Ao limitar o poder discricionario dos burocratas de nivel de rua, percebe-se de
forma evidente, o carater centralizador ainda presente na administracdo publica
brasileira demonstra que, mesmo tendo avang¢os rumo a descentralizacéo de atividades
em pontos especificos, a implementacéo ainda ndo € vislumbrada de forma interativa
em relacdo aos seus distintos atores.

Estudos como Majone (1995), Matland (1995), Hupe e Hill (2007) e Lipsky
(2010) apontam para a importancia de uma mudancga nesse quadro ao considerarem
gue os burocratas de nivel de rua poderiam ou deveriam influencia de maneira mais

intensa o processo de planejamento das politicas publicas.
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5. CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSAO

Neste trabalho, buscou-se analisar o modo como atuam os burocratas em nivel
de rua no processo de implementacdo da Politica Habitacional em municipios do
Estado de Minas Gerais, analisando os fatores internos e externos que impactam a
forma de acdo. Tal propdsito foi orientado pelos seguintes objetivos especificos: (i)
analisar o processo de implementacéo; (ii) analisar o ambiente que permeia 0s
burocratas de nivel de rua, e (iii) identificar os fatores que influenciam sua forma de
atuacao.

O processo de implementacdo é regido por uma série de documentos
normativos que orientam o0s atores envolvidos no processo frente ao que o0s
formuladores de politicas e programas consideraram como mais adequado. Porém,
como devidamente apontado, estes documentos sédo orientadores.

Como atestado entre as Agentes Estaduais (AE’s), o Ministério das Cidades
tentou precaver-se em relacao ao estabelecimento de normas engessadas e rigidas, ou
comobem disseram: “N&o criar uma receita de bolo.” A diversidade (demogréfica,
econdmica e social) encontrada no estado Minas Gerais praticamente impossibilitaria
padronizar todas as atividades na maioria dos municipios do estado.

Como os documentos normativo-legais possuem esse carater de indicacdes
para realizacdo de procedimentos, a possibilidade de encontrar situacdes diversas é
ampliada. Como exemplo pratico dessa situacdo tem-se a etapa de divulgacdo para
realizacdo de cadastros das familias. As estratégias e meios variam de municipio para
municipio, considerando que 0s burocratas municipais sdo os mais aptos para decidir
guanto as melhores maneiras para que as informacdes cheguem até o publico alvo.

A execucdo dessa fase é relativamente simples para os burocratas de nivel de
rua, ndo exigindo grandes montantes de recursos ou elevada capacidade de gestéo.
Todavia, 0 que coloca em risco a sua adequada realizacao € o fator politico. As acfes
dos burocratas podem determinar 0 acesso ou ndo aos direitos e beneficios dos
programas governamentais (LIPSKY, 2010). Reter determinadas mensagens para
determinado grupo e beneficiar outro é a principal possibilidade de externalidade
negativa provocada por este fator politico.

Para que o Programa realmente alcance o seu publico alvo é necessario que
haja simetria informacional. Uma das respostas para garantir que iSso ocorra esta no

monitoramento das ac¢fes. Porém, realizar este acompanhamento ndo foi uma
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preocupagdo do agente gestor do Programa, que por meio das AE’s reconheceu sua

falha. Esta é uma fase um pouco obscura, cujos resultados ndo puderam ser captados
em sua magnitude por meio deste estudo, considerando que os dados obtidos se
restringiram aos beneficiarios e ndo a populacéo em geral que possuia o perfil desejado
pelo Programa.

Outro fator que poderia auxiliar os burocratas de nivel de rua, ndo somente
nesta etapa de divulgacdo mas em todas, € o estabelecinaaittiea utilizacdo de
instrumentos de planejamento habitacional, como o Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social (PLHIS) e o Plano Diretdiais instrumentos poderiam gerar
informacgBes quanto a regibes com maior concentracdo da populacdo em situacdo de
vulnerabilidade social. Porém, devido ao porte dos municipios analisados os agentes
municipais consideraram que ter estes instrumentos ndo € essencial ou que nao
necessitaram recorrer as suas informag6es para implementar o Programa.

Com uma divulgagédo ampla ou néo, os cadastramentos foram realizados. A
liberdade de atuacao e auséncia de acompanhamento constatadas na etapa anterior séo
consideravelmente restrita nesta. Mas a exigéncia de conhecimento técnico, de
informatica e, até mesmo juridico, sdo maiores nesta etapa, 0 que implica maiores
dificuldades para os agentes municipais. A saida encontrada para dar prosseguimento
as agoes adveio da constante troca de informacgdes com as AE’s. A comunicagdo
interinstitucional para a execucdo das atividades € uma importante variavel do
processo de implementacéo, englobando auxilios técnicos e informacionais. Dessa
maneira é necessario ter um canal de comunicacao que permita o amplo dialogo entre
as partes para que sejam sanados 0s questionamentos.

No ambito do PLHP/PMCMV, essa via de comunicacdo foi eficiente
permitindo que problemas fossem minimizados, evitando o envio de cadastros
indevidamente preenchidos, além do retrabalho para preenchimento ou até mesmo a
exclusdo de determinada familia do processo de sele¢do. Esse contato se torna ainda
mais importante quando considerado o quase nulo poder de decisdo dos burocratas,
gue acabam dependendo de decisbes superiores para solucionar os problemas locais.
Como demonstrado, a manutencédo desse fluxo de informacdes constante contribui
para a execucdo do PLHP sendo um fator institucional que deve ser mantids entre o
implementadores locais e estaduais.

Em termos de influéncia direta e mais evidente de um programa habitacional,

a hierarquizacao e a selecao dos candidatos ocupa o posto de maior destaque, haja vista
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que a partir desta fase serdo determinados os beneficiarios. Reforcando a ideia de que
os normativos divulgados pelo Ministério das Cidades em ambito do PLHP/PMCMV
possuem carater meramente de sugestdo, aponta-se que nao foram realizados sorteios
para a selecdo dos beneficiarios que seriam contemplados. O que nem mesmo 0s
técnicos sabiam era que a hierarquizacdo dos candidatos foi realizada pelos prefeitos.
Ressalta-se que em alguns casos houve um consenso entre prefeito, Responséavel
Técnico e Conselho Municipal de Habitacdo, na realizacdo desta fase, porém na
maioria dos casos a decisdo foi unilateral (por parte do prefeito). Este € o ponto em
que a influéncia politica € mais evidente e seus impactos no Programa podem
determinar o seu nivel de focalizacéo.

A falta de um acompanhamento direto e efetivo dos agentes estaduais e federais
quanto as acbes que realmente foram realizadas aponta um dos pontos falhos
encontrados. Como apontado por Filgueiras e Aranha (2011), a falta de monitoramento
pode aumentar o poder discricionario bem como possibilitar margem para situacdes
indesejaveis como a corrupcdo. Contudo, destaca-se que nao foram encontradas
evidéncias diretas de atos corruptos por parte dos burocratas de nivel de rua.

Adicionalmente, e em consonancia com Jann e Wegrich (2007), o
monitoramento se torna importante visto que a implementacdo do PLHP néo é
realizada somente por instituicbes governamentais havendo ainda a participacédo das
empresas da construcdo civil nas etapas que incluem as obras de construcdo dos
empreendimentos.

O Trabalho Social é outro ponto em que consideravel liberdade é dada aos
Responsaveis Técnicos (RT’s). Montagem do projeto, insercdo ou exclusdo de
assuntos (considerando os temas centrais determinados pela Portaria 26 do Ministério
das Cidades), local, horéario e tempo de duracéo para realizacao das reunifes séo alguns
dos pontos em os RT’s possuem poder de decisdao. Porém, quando consideradas as
capacidades institucionais e pessoais, percebem-se disfungbes que lamitam
abrangéncia dos resultados e, até mesmo, a capacidade discricionaria dos burocratas
de nivel de rua.

O despreparo dos burocratas pode ter reflexos tanto no contetdo repassado
qguanto no entendimento em relacdo aos objetivos e importancia da realizacdo do
Trabalho Social. Além disso, pelo fato deetadificuldades em elaborar o projeto do
Trabalho $cial e planejar as reunides, os RT’s acabavam por recorrer as Agentes

Estaduais (AE’s), que percebendo as dificuldades influenciavam consideravelmente
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em sua elaboracéo.

O ambiente ao qual os burocratas de nivel de rua estéo envoltos para realizar a
implementacdo do Programa Lares Habitacdo Popular possui grandes restricoes.
Recursos (técnicos e financeiros), instrumentos de planejamento, excessiva carga de
trabalho, falta de treinamento, auséncia de incentivos e despreparo em relacdo a
conhecimentos técnicos sao algumas dessas limitac6es que dificultam as acdes dos
burocratas bem como o uso de seu poder discricionario.

Superar todas essas dificuldades requer uma mudanca estrutural nos
municipios de pequeno porte, cujas deficiéncias financeiras e técnicas sé&o
reconhecidas. Todavia, decisdes de conteldo mais simples e de carater imediato
podem ser tomados como forma de minimizar essas restricdes.

Acompanhar e promover treinamentos (por parte dos agentes estaduais) para a
execucdo de todas as etapas de implementacdo nos municipios; estimular o
intercambio de informacdes entre burocratas de diferentes localidade, como meio de
disseminar casos de sucesso e insucesso, principalmente para desenvolver acdes no
Trabalho Social; auxiliar o estabelecimento, desenvolvimento e utilizacdo de
instrumentos de planejamento habitacional nos municipios; facilitar e estimular o
ingresso dos burocratas em cursos de capacitggdanejar as atividades dos agentes
municipais antecipadamente, evitando periodos com acumulo de atividades. Estes sédo
algumas acfes, com utilizacdo minima de recursos, que poderiam minimizar alguns
dos principais problemas dos burocratas de nivel de rua.

Em termos gerais, percebeu-se que nem todas as etapas do processo de
implementacédo do Programa Lares Habitacdo Popular/Programa Minha Casa, Minha
Vida (PLHP/PMCMV) seguem as orientacdes das Portarias do Ministério das Cidades,
estabelecendo um modelo de atuacéo quase paralelo nas etapas em que se permite
maior liberdade de atuag¢do dos municipios.

Considerando essa liberdade de atuacdo e decisdo municipal, foi identificado
gue os recursos disponibilizados e as capacidades dos Responsaveis Técnicos em
gerenciar as atividades influenciam quanto ao exercicio ou ndo da discricionariedade,
haja vista que em determinados momentos 0sS espacos mexisiia os RT’s se
sentiam incapazes de atuar.

Conclui-se que as limitagBes que circundam os burocratas de nivel de rua, em
especial nos municipios com populagéo inferior & 50 mil habganfluenciam na

efetividade das suas acbes e na capacidade de dispor-se, de maneira ampla, do seu
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poder discricionario. Com recursos parcos, baixa utilizacéo de sistemas de informagéo
e planejamento urbano, monitoramento de atividades ineficiente, o desconhecimento
em relacdo aos objetivos da Politica e do PLHP/PMCMV, bem como a falta de
mecanismos de comunicacao entre os implementadores, fazem com que os burocratas
de nivel de rua percam sua caracteristica de agentes de fronteira das a¢des publicas.

O fato é que esses burocratas realmente representam a face do Programa em
meio a populacdo, mas esta ndo € a Unica capacidade que possuem tais agentes que
atuam nessa regidao limitrofe. As politicas e programas publicos advém das
necessidades da populacdo e os burocratas de nivel de rua possuem os meios (também
pode considerar que sdo 0 meio), para captar essas informagdes. O que nao foi
detectado esse processo de comunicacgao.

Por meio da analise dos documentos normativos verificou-se que 0s espacos
para os burocratas colocarem em pratica seu poder discricionario séo limitados. Apos
as investigacgoOes realizadas neste estudo, percebeu-se que esses espacos sao ainda mais
restritos, resultado dos fatores ja especificados, e pelo carater de centralizacdo da
implementacéo das politicas publicas no Brasil.

Os burocratas de nivel de rua ndo agem como protagonistas entre 0s
implementadores do PLHP/PMCMV. Possuem grande importancia, mas néo sao
capazes de colocar em prética a sua capacidade de influenciar a enrijecida estrutura do
Programa. E inegavel que estes sdo protagonistas da execucdo das politicas e

programas habitacionais, contudo atuam como meros coadjuvantes.
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APENDICE

Apéndice | — Roteiro de Entrevistas Burocratas de Nivel de Rua (Responsaveis
Técnicos)
ROTEIRO 1
Entrevistado(s):
Municipio: Cargo: _
Tempo no Cargo: Tempo na Area Publica
Departamento:
Escolaridade:
Partido Politico: Desde:

| TRATATIVAS INICIAIS — CONCEPCAO PARA PLEITEAR RECURSOS |
Questdo 1: Vocé participou das discussdes iniciais para captar recursos do
PLHP/PMCMV? Quais foram as necessidades locais verificadas que impulsionaram
0 municipio a captar os recursos? Quem esteve envolvido?

| ASPECTOS NORMATIVO-LEGAIS |
Questéo 2:Vocé tem conhecimento em relagdo aos documentos legais que permeiam
o PLHP/PMCMV e a Politica Estadual de Habitacdo de Interesse Social (PEHIS)?
Quais os objetivos do Programa e da PEHIS? O municipio possui Plano Diretor e
PLHIS? Caso sim, de que forma a habitacdo é contemplada?

Questdo 3: A legislacdo contempla de modo satisfatério as acdes dos agentes
municipais? Por que? Existem conflitos e pontos falhos? As acbes efetivadas no
municipio se limitaram & normatizacéo, foram além ou ficaram aquém? Tal fato foi

possibilitado pelo que? (legislacdo, controle das instituicdes superiores, iniciativa
municipal, outros)

\ PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA |

Questdo 4:Como foi feita a Divulgacao das informacdes basicas do Programa a
populacdo? Quem participou? Quanto tempo durou? Qual(is) a abordagem(ns)
utilizada(s)? Foi baseada em alguma experiéncia anterior? Houveram dificuldades
para realizacdo das atividades dos servidores municipais? Vocé teve liberdade para
tomada de decisdo? Caso sim, em quais aspectos? Esse fato contribui ou ndo para a
melhoria do Programa?

Questdo 5:Como foi realizado o cadastramento das familias? Quanto tempo durou?
As atividades transcorreram normalmente? Houveram dificuldades para realizacao das
atividades dos servidores municipais? Vocé teve liberdade para tomada de decisao?
Caso sim, em quais aspectos? Esse fato contribui ou ndo para a melhoria do Programa?

Questdo 6:Como foi feita a Andlise Socioecondmica? Quem participou? Quanto
tempo durou? As atividades transcorreram normalmente? Houveram dificuldades para
realizacdo das atividades dos servidores municipais? Vocé teve liberdade para tomada
de decisdo? Caso sim, em quais aspectos? Esse fato contribui ou ndo para a melhoria
do Programa?

Questéo 7:Foram definidos Critérios de Sele¢éo adicionais? Caso sim, quais foram
esses critérios e baseados em que foram definidos? Caso nédo, deveria estar previstos
esses critérios complementares? Houveram dificuldades para realizacéo das atividades
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dos servidores municipais? Vocé teve liberdade para tomada de decisdo? Caso sim,
em quais aspectos? Esse fato contribui ou ndo para a melhoria do Programa?

Questdo 8:Quem elaborou a lista de selecéo das familias? De que forma os servidores
municipais participaram ou deveriam atuar? A lista refletiu a realidade do municipio

em termos de familias carentes? (Caso haja participacdo do agente, voceé teve liberdade
para tomada de decisao? Caso sim, em quais aspectos? Esse fato contribui ou néo para
a melhoria do Programa?)

Questdo 9:Foi realizado o Projeto Social? Caso sim, quem realizou e quais as
atividades realizadas? Houveram dificuldades para realizacdo das atividades dos
servidores municipais? Caso néo, por que nao foi realizado? Qual a importancia do
Projeto Social? (Caso tenha sido realizado e pelo agente, vocé teve liberdade para
tomada de decisdo? Em quais aspectos?) Como foi/esta sendo a abordagem com os
beneficiarios? Foi baseado em alguma experiéncia anterior?

Questdo 10: As acOes realizadas estiveram mais atreladas aos procedimentos
repassados pela COHAB, as experiéncias compartilhadas na secretaria ou a sua visao
guanto ao que seria mais adequado para a realidade municipal?

\ CAPACIDADES MUNICIPAIS |
Questdo 11:S&o realizados capacitagées com os servidores municipais para atuacao
no ambito do PLHP/PMCMV?

CASO SIM, como ocorre e para quais etapas? Quais servidores foram capacitados
(cargo, 6rgao)? Em que periodo foi realizado? Existe um plano ou programacéo para
realizacdo dos treinamentos?

Qual a importancia da realizacdo de treinamentos para execucao das suas funcées?
CASO NAO, porque?

Questdo 12 Existem sistemas de monitoramento em relacao as suas acfes? (Caso sim,
como funcionam e em quais etapas?) Caso nao exista sistema de Monitoramento,
qual(is) é(sdo) o(s) motivo(s)? Em sua opinido o que a auséncia de sistemas de
monitoramento pode acarretar a implementacdo do PLHP/PMCMV?

Questao 13:0s resultados das suas acOes sdo avaliadas? (Caso sim, quem realiza,
como é realizado e qual a importancia?) Caso os resultados ndo sejam avaliados,
o(a)senhor(a) considera que deveria ser realizado? Explique.

Questdo 14:Em meio as suas atividades foram disponibilizadas todas as informacdes
necessarias? Existe um canal de troca de informacfes entre os diferentes atores que
participaram do processo? Caso sim, como funciona? Caso néo, por que deveria haver
este canal?

Questdo 15: Os recursos financeiros, técnicos e humanos necessarios foram
disponibilizados? Como isso influencia em suas atividades?

Questdo 16:0 modo como as atividades do municipio foram distribuidas entre as
secretarias favoreceu a implementacao? De que forma?

Questdo 17:Estdo previstos incentivos (financeiros ou nao) para realizacdo de
atividades voltadas para habita¢cdo no municipio? De que forma tal fato pode prejudicar
ou favorecer a realizacéo de suas atividades?

Questdo 18:Na realizacdo das atividades, busca-se a transparéncia e a participacao
social? De que forma? Em quais momentos?
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Questdo 19: 0 modo como o Programa foi desenhado, com seus processos e
procedimentos, possui aspectos que favorecem ou dificultam suas atividades?

\ FATORES POLITICOS MUNICIPAIS |
Questéo 200 setor habitacional é uma das prioridades do municipio ou as ac¢des estao
voltadas para oportunidades temporarias geradas por programas estaduais e federais?

Questdo 21: Existem/existiam conflitos e/ou divergéncias politicas
impactam/impactaram em suas atividades? De que forma?

Questao 22:A troca de gestdo municipal influencia de que maneira no andamento das
atividades de implementacdo do Programa?

| STAKEHOLDERS |
Questdo 23:Estes atores/orgaos influenciam na realizacéo de suas atividades? De que
forma? Existem conflitos? S&o facilitadores?

- Prefeito;

- COHAB;

- Caixa Econbmica Federal (CEF)

- SEDRU;

- Empresas da Construcéo Civil;

- Sindicatos, Associagdes, ONGs, Entidades religiosas;
- Conselhos;

- Outros?

\ IMPACTO DAS ACOES |
Questdo 24:Em sua opinido, qual a influéncia das suas ac¢des frente aos objetivos
propostos pelo PLHP/PMCMV?

Questédo 25:0 fato de estar nesta regido (destacar algumas caracteristicas da regiao)
possui influéncia frente as atividades dos servidores? (em termos de recursos,
organizacéo, foco de politicas para a regiao)

Questdo 26:Qual a influéncia de suas acbes frente ao publico alvo do Programa?
Quais os aspectos positivos e negativos de se ter uma relacionamento de maior
proximidade com o publico alvo?

Questdo 27:Suas crencas, valores e lacos de relacionamento pessoais séo colocados
em pratica ao longo da realizacéo de suas atividades no Programa? De que forma? Isso
contribui ou facilita a implementacgéo?

Questdo 28:Com base em sua experiéncia, vocé tem alguma proposta de melhoria
para a implementacdo do PLHP/PMCMV?
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Apéndice Il — Roteiro de Entrevistas Burocratas de Nivel de Rua (Engenheiros

Locais)

ROTEIRO 2

Entrevistado(s):
Municipio: Cargo:
Tempo no Cargo: Tempo na Area Publica
Departamento:
Escolaridade:

Partido Politico: Desde:

| TRATATIVAS INICIAIS - CONCEPCAO PARA PLEITEAR RECURSOS |
Questdo 1: Vocé participou das discussdes iniciais para captar recursos do
PLHP/PMCMV? Quais foram as necessidades locais verificadas que impulsionaram
0 municipio a captar os recursos? Quem esteve envolvido?

| ASPECTOS NORMATIVO-LEGAIS |
Questéo 2:Vocé tem conhecimento em relagdo aos documentos legais que permeiam
o PLHP/PMCMV e a Politica Estadual de Habitacdo de Interesse Social (PEHIS)?
Quais os objetivos do Programa e da PEHIS? O municipio possui Plano Diretor e
PLHIS? Caso sim, de que forma a habitacdo é contemplada?

Questdo 3: A legislacdo contempla de modo satisfatério as acdes dos agentes
municipais? Por que? Existem conflitos e pontos falhos? As obras de infraestrutura
realizadas pelo municipio seguiram os padrbes e prazos estabelecidos pela
COHAB/CEF, foram além ou ficaram aquém? Tal fato foi possibilitado pelo que?
(legislacéo, controle das instituicdes superiores, iniciativa municipal, outros)

| PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DO PROGRA MA |

Questado 4:Como ocorreu a Selecdo do Terreno para constru¢cdo do empreendimento?
Quais agentes e instituicdes participaram? Houveram dificuldades para realizagéo das
atividades dos servidores municipais? (Caso haja participacdo do agente, vocé teve
liberdade para tomada de decisdo? Caso sim, em quais aspectos? Esse fato contribui
ou ndo para a melhoria do Programa?)

Questéo 5:Como ocorreu o Provimento da Infraestrutura do empreendimento? Quais
agentes e instituicbes participaram? Houveram dificuldades para realizacdo das
atividades dos servidores municipais? (Caso haja participacdo do agente, vocé teve
liberdade para tomada de decisdo? Caso sim, em quais aspectos? Esse fato contribui
ou ndo para a melhoria do Programa?)

Questdo 6: As acdes realizadas estiveram mais atreladas aos procedimentos
repassados pela COHAB, as experiéncias compartilhadas na secretaria ou a sua visao
guanto ao que seria mais adequado para a realidade municipal?

| CAPACIDADES MUNICIPAIS |
Questéo 7:Sao realizados treinamentos com 0s servidores municipais para atuacao no
ambito do PLHP/PMCMV?

CASO SIM, como ocorre e para quais etapas? Quais servidores foram capacitados
(cargo, 6rgao)? Em que periodo foi realizado? Existe um plano ou programacao para
realizagdo dos treinamentos? Qual a importancia da realizagdo de treinamentos para
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execucao das suas fungées? CASO NAO, porque?

Questéao 8:Existem sistemas de monitoramento em relagédo as suas a¢des? (Caso sim,
como funcionam e em quais etapas?) Caso nao exista sistema de Monitoramento,
qual(is) é(sdo) o(s) motivo(s)? Em sua opinido o que a auséncia de sistemas de
monitoramento pode acarretar a implementacdo do PLHP/PMCMV?

Questao 9:0s resultados das suas ac¢des sao avaliadas? (Caso sim, quem realiza, como
€ realizado e qual a importancia?) Caso os resultados ndo sejam avaliados,
o(a)senhor(a) considera que deveria ser realizado? Explique.

Questdo 10:Em meio as suas atividades foram disponibilizadas todas as informacdes
necessarias? Existe um canal de troca de informacdes entre os diferentes atores que
participaram do processo? Caso sim, como funciona? Caso nao, por que deveria haver
este canal?

Questdo 11Estes atores/orgaos influenciam na realizacéo de suas atividades? De que
forma? Existem conflitos? S&o facilitadores?

- Prefeito;

- COHAB;

- Caixa Econbmica Federal (CEF)

- SEDRU;

- Empresas da Construcéo Civil;

- Sindicatos, Associagdes, ONGs, Entidades religiosas;

- Conselhos;

- Outros?

Questdo 12: Os recursos financeiros, técnicos e humanos necessarios foram
disponibilizados? Como isso influencia em suas atividades?

Questdo 13:0 modo como as atividades do municipio foram distribuidas entre as
secretarias favoreceu a implementacdo? De que forma?

Questdo 14:Estdo previstos incentivos (financeiros ou nado) para realizacdo de
atividades voltadas para habitacdo no municipio? Isso implica em reflexos (positivos
e/ou negativos) em sua atuacao? De que maneira?

Questdo 15:Na realizacéo das atividades, busca-se a transparéncia e a participacéo
social? De que forma? Em quais momentos?

Questdo 16: 0 modo como o Programa foi desenhado, com seus processos e
procedimentos, possui aspectos que favorecem ou dificultam suas atividades?

\ STAKEHOLDERS |
Questado 170 setor habitacional € uma das prioridades do municipio ou as acfes estao
voltadas para oportunidades temporarias geradas por programas estaduais e federais?

Questdo 18:0s conflitos e divergéncias politicas impactam em suas atividades? De
que forma?

Questao 19A troca de gestdo municipal influencia de que maneira no andamento das
atividades de implementacdo do Programa?

| IMPACTO DAS ACOES |
Questdo 20:Em sua opinido, qual a influéncia das suas acfes frente aos objetivos
propostos pelo PLHP/PMCMV?

Questdo 21:0 fato de estar nesta regiao (destacar algumas caracteristicas da regiéo)

126



possui influéncia frente as atividades dos servidores? (em termos de recursos,
organizacéo, foco de politicas para a regiao)

Questdo 22:Qual a influéncia de suas acbes frente ao publico alvo do Programa?
Quais 0s aspectos positivos e negativos de se ter uma relacionamento de maior
proximidade com o publico alvo?

Questdo 23:Suas crencas, valores e lacos de relacionamento pessoais sédo colocados
em pratica ao longo da realizac&o de suas atividades no Programa? De que forma? Isso
contribui ou facilita a implementacéo?

Questdo 24:Com base em sua experiéncia, vocé tem alguma proposta de melhoria
para a implementacédo do PLHP/PMCMV?
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Apéndice Il —Roteiro de Entrevistas Burocratas de Nivel de Rua (Agentes Estaduais)

ROTEIRO 3
Entrevistado(s):
Municipio: Cargo:
Tempo no Cargo: Tempo na Area Publica
Departamento:
Escolaridade:
Partido Politico: Desde:

| TRATATIVAS INICIAIS |
Questdo 1:Como ocorre a implementagao do PLHP no estado de MG? Quais etapas
sdo realizadas? Que oOrgaos, entidades (municipais, estaduais e nacionais) se
relacionam/relacionaram na implementacéo e quais seus papéis?

Questdo 2:Qual o seu papel frente a implementacdo do Programa Lares Habitacéo
Popular (PLHP) e da Politica Estadual de Habitacdo de Interesse Social (PEHIS)?

| ASPECTOS NORMATIVOS-LEGAIS |
Questdo 3: A legislacdo contempla de modo satisfatério as acdes dos agentes
municipais? Por que? Existem conflitos e pontos falhos? As acdes efetivadas nos
municipios, geralmente se atém aos compromissos estabelecidos, véo além ou ficam
aguém? Quais as principais dificuldades alegadas? Tal fato € possibilitado pelo que?

\ PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA: SOCIAL \
Questdo 4:Em relacdo a etapa de Divulgacdo das informacdes basicas do Programa
para a populacdo do municipipS&o estabelecidos prazos, meios e/ou informacdes a
serem divulgadasi?) Existem espacos para tomada de decisdo por parte dos agentes
municipais? Cas8IM: Em quais momentos? Qual a importancia dessa abertura? Caso
NAO: Quais os motivos para que nédo haja esse tipo de abéiijuBPque forma esse

fato contribui para a implementag&o do Programa?

Questao 4.1: Busca-se monitorar a forma como 0s municipios divulgam as
informacdes para a populacdo? Séo realizadas avaliagbes quanto a sua qualidade?
Explicitar os motivos. Quais 0s impactos causados por essa ac¢ao/ndo acao na
implementacg&o do Programa?

Questdo 5:Em relacdo ao Cadastramento das familias: i) So realizados treinamentos
com servidores municipais? Qual a frequéncia e quanto tempo dura? Quem pode
participar? ii) S&o determinados prazos para realizacdo? Quanto tempo? iii) Quais 0s
principais problemas e entraves identificados? iv) Existem espacgos para tomada de
decisdo? Cas8IM: Em quais momentos? Qual a importancia dessa abertura? Caso

NAO: Quais 0s motivos para que néo haja esse tipo de abertura?

Questdo 5.1: Sé&o realizadas avaliagbes quanto as informacfes apresentadas nos
cadastramentos? Explicitar os motivos. Quais os impactos possibilitados por essa
acao em relacdo a implementagédo do Programa?

Questdo 6:Quanto ao estabelecimento de Critérios Adicionais: i) Gilsh quem
pode estabelecer tais critérios? Qual a importancia dessa aberturd®ACasquais
0S motivos para que ndo haja esse tipo de abertura?

Questédo 7:Em relacdo a Preé-Lista enviada pelos municipios: i) S&o determinados
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prazos para realizacdo? Quanto tempo? ii) Quais os principais problemas e entraves
identificados? iv) Existem espacgos para tomada de decisdo quanto a insercao ou
exclusdo de nomes pelos municipios? C&#d: Como pode ocorrer? Qual a
importancia dessa abertura? CAg0: Quais 0s motivos para que ndo haja esse tipo

de abertura?

Questdo 7.1: Quais os impactos possibilitados por essa acdo em relacdo a
implementacéo do Programa?

Questdo 8: Em relagcdo ao Projeto Social: i) Sao realizados treinamentos com
servidores municipais? Qual a frequéncia e quanto tempo dura? Quem pode participar?
i) S&o determinados prazos para realizagdo? Quanto tempo? iii) Quais os principais
problemas e entraves identificados? iv) Existem espacos para tomada de decisdo dos
servidores? CasslM: Em quais momentos? Qual a importancia dessa abertura? Caso
NAO: Quais os motivos para que ndo haja esse tipo de abertura?

Questédo 8.1: Busca-se monitorar a forma como os municipios realizam o Projeto
Social? Séo realizadas avaliacbes quanto a qualidade do conteudo das reunides?
Explicitar os motivos. Quais os impactos possibilitados por essa acao em relacao a
implementacédo do Programa?

Questdo 9:Em meio as atividades foram disponibilizadas todas as informacfes
necessarias? Existe um canal de troca de informacdes entre os diferentes atores que
participaram do processo? Caso sim, como funciona? Caso nao, por que deveria haver
este canal?

Questdo 10:0smunicipios possuem 0s recursos financeiros, técnicos e humanos para
realizacdo das atividades? Como isso influencia nas atividades em ambito social?

Questdo 11:0 modo como as atividades do municipio sdo distribuidas entre as
secretarias favorece a implementagdo? De que forma?

Questdo 12: A auséncia de incentivos (financeiros ou nao) para realizacdo de
atividades voltadas para habitagdo nos municipios pode prejudicar a realizacdo de suas
atividades?

Questdo 13:Na realizacdo das atividades, vocé acredita que 0s municipios tem
interesse em serem transparéncia e promoverem a participacéo social? De que forma?
Em quais momentos?

Questdo 14: 0 modo como o Programa foi desenhado, com seus processos e
procedimentos, possui aspectos que favorecem ou dificultam as atividades dos
servidores municipais?

Questdo 15:0 setor habitacional é tratado como prioridade pelos municipios ou as
acOes estao voltadas para oportunidades temporarias geradas por programas estaduais
e federais?

Questdo 16:0s conflitos e divergéncias politicas em meio a implementacdo do
Programa sao comuns? De que forma isso impacta as atividades?

Questdo 17:A troca do gestdo municipal influencia de que maneira no andamento das
atividades?
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Questdo 18:De que forma os servidores municipais influenciam para o alcance dos
objetivos do Programa? Qual a influéncia em relacdo ao publico alvo do Programa?

Questdo 19:Sédo perceptiveis diferencas de atuagéo entre servidores de municipios
cuja localizacao regional distinta? C&M, explicite.

Questdo 20:Quais aspectos positivos e negativos da proximidade entre os servidores
municipais e a populacéo?

Questdo 21:Quais os principais pontos do Programa que poderiam ser melhorados
em relacdo a implementacdo do Programa?
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Apéndice IV — Questionario para Beneficiarios

NO

IIETSIECE Questionario aos beneficiarios do Programa Lares Habitacao
Federal de ) : . 2015
Vicosa Popular / Programa Minha Casa, Minha Vida
IDENTIFICACAO DO APLICADOR
1. Municipio: 2. Data: / /2013. Aplicador:
4. Bairro:

BLOCO | — IDENTIFICACAO DO ENTREVISTADO /BENEFICIARIO E DE SUA FAMILIA

5. Nome do entrevistado/beneficiario:

6. O entrevistado foi 0 beneficiario do Programa? (1) Sim (2) Nao

7. Se_ndo, qual é o grau de parentesco? (1) Irmao (2) Conjuge (IpJ{HpNeto(a) (5)
Genro/Nora (6) Parente/Afim (7) Agregado (8) Pai/Mae (9) Outros, quAAINE/NR

8. Género: (1) Masculino (2) Feminino

9. ldade:

10. Estado Civil: (1) Solteiro (2) Casado (3) Unido Estavel (4) Viavo (5) Divooci{ad)
NS/NR

11. Escolaridade: (1) Nenhuma (2) Ens. Fundamental Incompleto (3)FEndamenta
Completo (4) Ens. Médio Incompleto (5) Ens. Médio Completo (63. BBuperior
Incompleto (7) Ens. Superior Completo (8) Curso Técnico Incom@@t€yrso Técnicq
Completo (10) Outro, qual? (99) NS/NR.

12. Renda familiar: (1) até 1 S.M.; (2) entre 1 a 2 S.M.; (3) entre 2 a 3 S)Mriai4 do
que 3 S.M.; (99) NS/NR

13. Ocupacéo: (1) Trabalhador com carteira assinada (2) Trabalhador s&m easinadd
(3) Aposentado/Pensionista (4) Auténomo (5) Empregado DomésticBq6Lar (7)
Desempregado (8) Servidor Publico (9) Trabalhador Rural (99) NS/NR

BLOCO Il — PROCESSO DEIMPLEMENTACAO

Discordo Discordo Indiferente Concordo Concordo
Totalmente Parcialmente Parcialmente Totalmente
1 2 3 4 5

15. A divulgagéo das informacgdes basicas do Programa foi realizada de modo satis

15.10 tempo de duracéo foi adequado.

16.Fai divulgado o periodo de inscrigdo das familias no Programa.

17.Foi divulgado o local das inscrigfes.

18. As condi¢bes para as familias se inscreverem foram bem divulgadas.

19. Os documentos necessarios foram divulgados de forma clara pelidorss:
municipais.

20. Foram divulgados os critérios avaliados para sele¢do do Programa.

21. Os critérios foram adequados.

22. A infraestrutura local foi realizada em tempo habil.

23. As familias selecionadas foram aquelas que mais necessitavam.

BLOCO IlIl — CAPACIDADES M UNICIPAIS

24.Os servidores municipais estavam bem preparados na realizacéo de todas as al

25. Os beneficiarios possuem acesso facilitado aos servidores para resolucéo dep!
e davidas.

26. As atividades dos servidores municipais foram bem realizadas.

BLOCO |V — FATORES PoLITICOS

27.Houveram conflitos e divergéncias politicas durante a implementacéo.

28. A rotatividade de servidores prejudica a implementacdo do Programa.

29. Ocorreram favorecimentos politicos para recebimento de moradias.

BLOCO V — IMPACTO DAS ACOES DOSAGENTES M UNICIPAIS

30.0 relacionamento de proximidade entre populacao e servidores contribui puesitie:
para a implementacao.
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31. Os servidores municipais tem autonomia para selecionar beneficiarios.

32.0s servidores seguem, corretamente, todos 0s processos e proteastabelecidos

33. Vocé confia/confiava na atuacdo dos servidores municipais que realizal
implementacédo do Programa.

BLOCO V — PROJETO SOCIAL

34. Houve a realizacéo da etapa pré-contratual do trabalho técnico social? (1) IS&u,
pule para a 38

35. Marque as atividades que foram realizadas: (1) informac6es sobre o Rrofffh
orientacdes a entrega dos imoveis; (3) orientacdes sobre oferta e localizacaicds
publicos (4) orientacBes sobre o processo de mudanca de enderedA®UdICO (5)
nocdes basicas sobre organizacdo comunitaria (6) nos casos de condonfonioacdes
basicas sobre gestdo condominial.

36. Satisfacdo com as agdes da etapa pré-contratual.

37. Houve a realizagdo da etapa poés-contratual do trabalho técnico social? (1) M.

38 Marque as atividades que foram realizadas: (1) Organizagdo Comunitéria, vis
desenvolvimento comunitario, por meio do fortalecimento de lagos de vigahé?)
Educacdo Ambiental; (3) Educacdo Patrimonial; (4) Planejamento e Gestao dor@ug
Familiar; (5) Geragéo de Trabalho e Renda

39. As acbes da etapa pds-contratual foram bem realizadas.
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Apéndice V- Fotos dos Conjuntos Habitacionais Visitados

Municipio 2 (Zona da Mata)
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Municipio 4 (Sul/Sudoeste)

Municipio 5 (Sul/Sudoeste)
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Municipio 6 (Sul/Sudoeste)

Municipio 7 (Triangulo/Alto Paranaiba)
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Municipio 9 (Triangulo/Alto Paranaiba)
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Municipio 10 (Jequitinhonha)

Municipio 12 (Norte)
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Municipio 13 (Norte)
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Municipio 14 (Norte) *empreendimento ndo havia sido entregue*

Municipio 16 (Norte)
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Municipio 17 (Norte)

S
iggzen B i TN 7

Municipio 18 (Norte)
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Municipio 19 (Norte)

-

Municipio 20 (Zona da Mata)
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