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RESUMO

FONSECA, Helena d’ Agosto Miguel, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa,
agosto de 2013. Analise dos Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social
em pequenos municipios localizados em Regidao Metropolitana: os casos de
Caeté e Nova Lima. Orientadora: Aline Werneck Barbosa de Carvalho.

Esta pesquisa buscou investigar o conteido dos Planos Locais de Habitacdo de
Interesse Social (PLHIS) nos municipios de Caeté e Nova Lima, localizados na
Regido Metropolitana de Belo Horizonte, Minas Gerais, e sua relacio com as
especificidades municipais e com o planejamento urbano e habitacional. O
planejamento das cidades pode ser uma das possibilidades de assegurar a justica
social e a aplicagdo dos pressupostos ambientais naturais para o assentamento
humano e deve estar associado a uma gestdo urbana democritica, a fim de
diminuir a desigualdade e ampliar a cidadania. Nesse sentido, os PLHIS
constituem instrumentos de planejamento habitacional que visam diagnosticar
problemas e prever ag¢des, a fim de proporcionar uma gestao habitacional futura
mais democrética, embasada em discussdes fundamentadas e participativas. Como
metodologia para essa investigacdo foi realizado um levantamento documental
junto as prefeituras com a finalidade de obter os documentos dos planos e, a partir
de revisdo de literatura, foram construidos indicadores para analisar aspectos
relevantes do conteudo destes planos. Os resultados alcancados permitiram
constatar que: os planos analisados atendem as especificidades locais, no entanto,
ainda possuem estratégias e objetivos genéricos, dispositivos urbanisticos que
dependem de regulamentacdo por lei especifica, falta de conexdo com o
planejamento estadual e metropolitano e participacdo popular pouco expressiva.
Além disso, a baixa capacidade administrativa desses municipios, que apresentam
quadro técnico reduzido para trabalhar com as questdes habitacionais, pode trazer
prejuizos a efetiva aplicabilidade do plano. Por fim, conclui-se que os PLHIS de
Caeté e Nova Lima correm o risco de terem sido elaborados somente para cumprir
uma exigéncia governamental do Ministério das Cidades com o intuito de pleitear
recursos federais para a provisdo de habitacdo de interesse social, ficando o

planejamento das acdes a margem das gestdes publicas locais.
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ABSTRACT

FONSECA, Helena d 'Agosto Miguel, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa,
August 2013. Analysis of Local Plans for Social Housing in small
municipalities in the metropolitan area: the cases of Caeté and Nova Lima.
Adviser: Aline Werneck Barbosa de Carvalho.

This research aimed to investigate the contents of Local Plans for Social Housing
(PLHIS) in the municipalities of Nova Lima and Caeté in the metropolitan area
the Belo Horizonte, Minas Gerais, and its relation to the specific municipal and
urban planning and housing. The city planning can be one of the possibilities to
ensure social justice and the replacement of natural environmental assumptions
for human settlement and must be associated with a democratic urban
management in order to reduce inequality and expand citizenship. In this sense,
the PLHIS constitute the planning tools to diagnose problems and predict actions
in order to provide a housing management more democratic in the future,
according on based and participatory discussions. The methodology for this
research was a survey conducted to obtain the plan documents with the cities and
from the literature were constructed indicators to analyze these plans. The results
obtained allow us to realize that: the plans analyzed comply with the local,
however, still have generic goals and urban strategies devices that are subject to
regulation by specific law, lack of connection with the state and metropolitan
planning and inexpressive popular participation. Furthermore, the low
administrative capacity of these municipalities, which have reduced technical staff
to work with housing issues, may hinder the effective applicability of the plan.
Finally, it is concluded that the PLHIS of Caeté and Nova Lima risk to have been
developed only to fulfill a government requirement of the Ministry of Cities in
order to claim federal funds for the provision of social housing, getting planning

actions at the margins of local public administrations.
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1 INTRODUCAO

Esta pesquisa tem como tema os Planos Locais de Habitacdo de Interesse
Social (PLHIS) e busca investigar sua adequagdo como instrumento de
planejamento da politica habitacional nos pequenos municipios' de Caeté e Nova
Lima, na Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH).

A elaboragdo dos PLHIS constitui um tema novo para as cidades
brasileiras e, sendo uma exigéncia recente, muitas administracdes municipais
desconhecem o assunto ou enfrentam dificuldades na sua elaboracdo. Essa
dificuldade torna-se ainda mais expressiva para oS pequenos municipios, pois
poucos possuem recursos humanos e estrutura administrativa e institucional
comprometida com o planejamento urbano e habitacional.

Os PLHIS sdo instrumentos de planejamento obrigatérios a todos os
municipios brasileiros que pretendem ter acesso aos recursos financeiros do
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) para implantar sua
politica habitacional. Sua finalidade € orientar a producdo do espago habitacional
no ambito do territério municipal.

A proposicao do PLHIS como instrumento de planejamento no contexto
da Politica Nacional de Habitagcdo apoia-se na premissa de que o planejamento das
acdes no ambito municipal pode gerar um melhor aproveitamento dos recursos e
garantir que a provisao de moradias, especialmente para as faixas de menor renda,
ocorra em dreas urbanizadas, localizadas em porcdes consolidadas da cidade.

Sabe-se, por outro lado, que os planos, por si s, ndo garantem a eficicia
do planejamento, esta eficicia depende da gestdo publica baseada em agdes
planejadas aliada a vontade politica. Além disso, a obrigatoriedade de sua
elaboracdo como forma de acesso aos recursos financeiros do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social pode transforma-lo em um instrumento meramente
formal.

O interesse em pesquisar este tema surgiu, portanto, do reconhecimento

da sua importancia no momento de implementacdo e monitoramento da Politica

! Entende-se que o conceito de municipios de pequeno, médio e grande porte nio é consensual,
entretanto, adota-se neste trabalho a classificagdo da Organizacdo das Nacdes Unidas, que
estabelece como municipio de pequeno porte aquele com populacdo inferior a cem mil habitantes
(COSTA, 2002).
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Nacional de Habitacdo, e, sobretudo, em decorréncia da experiéncia profissional
exercida durante o periodo de 2009 a 2012 junto a Secretaria de Obras de Cajuri,
municipio de 4.047 habitantes localizado na Zona da Mata de Minas Gerais, onde
foi possivel constatar as dificuldades encontradas pelos pequenos municipios para

cumprir a exigéncia da elaboracdo do PLHIS.

1.1 O Problema

Os Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS) sdo um
instrumento de planejamento e gestdo do setor habitacional instituido pela Lei
11.124, de 16 de junho de 2005, para acessar os recursos federais do Fundo
Nacional de Habitacdao de Interesse Social (FNHIS), do Ministério das Cidades.
Além do Plano, para participar do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS), o municipio deve assinar o Termo de Adesdo ao SNHIS e criar a
Lei do Fundo Local de Habitacao de Interesse Social e o Conselho Municipal de
Habita¢do (BRASIL, 2011).

Conforme explicitado na Politica Nacional de Habitacio (2004), o
objetivo dos Planos de Habitacdo de Interesse Social € explicitar um conjunto
articulado de objetivos, metas, diretrizes, acdes e indicadores que possam orientar
as acdes da administragdo publica, em todas as suas esferas, para que a populacao
mais vulnerdvel e de mais baixa renda tenha acesso a moradia digna. Ao serem
formulados no ambito municipal, os planos habitacionais devem articular-se com
os contextos em que sdo delineados o planejamento e a organizagdo do territorio
(BRASIL, 2004).

Segundo orientacdo do Ministério das Cidades, o processo de elaboragcdo
dos planos deve envolver institui¢cdes de ensino, entidades de classe relacionadas
com o tema, ONGs que atuem com moradia, entidades de apoio socioecondmico,
representantes de associacdes de moradores, movimentos sociais e institui¢des
financeiras. A primeira fase de elaboracdo dos PLHIS consiste na defini¢do de
uma proposta metodolégica que orientard as agdes dos diversos atores envolvidos
no processo. A partir da proposta metodoldgica é possivel montar a estrutura

basica do Plano, cujo conteido deve abranger: introdugdo, diagndstico do setor



habitacional, estratégias de acdo e, por fim, mecanismos de monitoramento e
avaliacdo (BRASIL, 2004).

A exigéncia de formulacdo dos PLHIS, segundo um formato
padronizado, amplamente divulgado e, de certa forma, imposto pelo Ministério
das Cidades aos municipios, aliada a fixacdo de prazos méximos para sua
aprovacdo podem conduzir a processos cuja logica € colocada a priori,
mascarando-se as diferencas locais e reduzindo-se os diferentes contextos
politicos, institucionais e administrativos a panos de fundo sem importancia na
formulacao final das propostas.

O questionamento acerca dessa légica de elaboracdo dos planos
habitacionais, institucionalizada a partir do ambito federal, apoia-se na reflexao
empreendida por Villaga acerca dos planos diretores. Em seus apontamentos,
Villaga (1999) argumenta que o cumprimento legal da obrigatoriedade da
elaboracdo de planos diretores para cidades com mais de 20 mil habitantes, nem
sempre refletiu planos adequados as realidades municipais e vinculados a um
processo permanente de planejamento. A atividade de elaborar planos passou a ser
desvinculada das politicas publicas e da a¢do concreta das administracdes e, em
sua maioria, os conteudos se limitaram a diretrizes gerais.

A dissociag@o entre os processos de planejamento e de gestdo territoriais
¢ também apontada no diagnostico das condi¢des habitacionais e de sua relacdo
com o processo de urbanizagdo brasileiro, apresentado no documento da Politica

Nacional de Habitag¢do. De acordo com este texto:

O resultado amplamente conhecido dessa dissocia¢do, combinada com
a tradi¢do antidemocrética (...) € a elaboracdo de planos urbanisticos
que nunca sdo implementados ou, quando sdo colocados em pratica,

sofrem graves distor¢des (BRASIL, 2004, p. 21).
O estudo “Capacidades Administrativas, Déficit e Efetividade na Politica
Habitacional” desenvolvido pelo Centro de Estudos da Metrépole em 2007,
discorre sobre a capacidade institucional nos municipios brasileiros e aponta que

um grande ndmero de municipios estd desprovido de recursos humanos para gerir

programas habitacionais, ao passo que ha uma “elite” de cidades que possuem



capacidade administrativa suficientemente desenvolvida para produzir politicas
participativas e descentralizadas. (BRASIL, 2011, p. 8)

No caso dos pequenos municipios a elaboragdo e aplicabilidade dos
planos habitacionais sao influenciadas por um conjunto de caracteristicas proprias
que devem ser levadas em consideracdo, como a caréncia de recursos humanos e
financeiros comprometidos com o planejamento urbano e habitacional e a
inexisténcia de um Orgdo especifico e direcionado a conducdo da politica
habitacional. Portanto, estes aspectos devem ser considerados desde a etapa de
elaboracdo dos PLHIS, sob o risco de inviabilizar sua adequagdo como
instrumento de planejamento habitacional.

Diante do reconhecimento da falta de capacidade institucional e de
recursos humanos das Prefeituras, o Ministério das Cidades instituiu o PLHIS
Simplificado, que consiste em um formuldario acerca do diagndstico habitacional,
a ser preenchido online pelos municipios com menos de 50 mil habitantes e ndo
integrantes de regido metropolitana.

Entretanto, quando os municipios pertencem a regides metropolitanas ou
aglomeracdes urbanas, deve-se elaborar o documento completo do PLHIS,
independente das suas caracteristicas populacionais, das condi¢des de
desenvolvimento econdmico e da capacidade de gestdo municipal. Nesse caso, a
elaboragdo desse documento nos pequenos municipios torna-se ainda mais
complexa e dificil, pois a sua baixa capacidade institucional soma-se a relagdo de
dependéncia intermunicipal que caracteriza o planejamento metropolitano.

Diante das dificuldades apontadas, pergunta-se:

Da forma como estao sendo propostos pelo Ministério das Cidades,
os PLHIS constituem um instrumento adequado para a conducao da politica
habitacional no ambito dos pequenos municipios?

Desta questdo principal, decorrem as seguintes questdes correlatas:

- Os objetivos, diretrizes e estratégias de acdo propostos nos PLHIS
refletem as especificidades dos problemas habitacionais desses municipios?

- Quais sdo as diferencas e semelhancas entre os objetivos, diretrizes e

estratégias de acdo presentes nos planos habitacionais de municipios de pequeno



porte? Essas diferencas e semelhancas refletem as especificidades dos problemas
habitacionais nesses municipios?

- A relacdo com o planejamento metropolitano estd explicita no conteido
dos PLHIS dos municipios pertencentes a regides metropolitanas?

Tem-se como pressuposto que a contratacdo deste tipo de plano pelas
administracdes municipais tem sido motivada, sobretudo, pela sua vinculagdo aos
recursos financeiros do governo federal destinados a habitacdo de interesse social,
produzindo-se documentos formais muito semelhantes entre si e pouco adequados

as especificidades dos problemas habitacionais dos municipios.

1.2 Justificativa e relevancia do tema

A elaboragdo de planos de habitacdo no ambito municipal € um tema
ainda pouco explorado pela literatura, na area de planejamento urbano e da
politica habitacional. A literatura disponivel restringe-se praticamente a
documentos oficiais e marcos regulatorios expressos na forma de leis, decretos e
instru¢des normativas elaboradas no ambito da Secretaria Nacional de Habitagao,
do Ministério das Cidades.

Alguns planos locais de habitacdo de interesse social ja elaborados por
municipios de porte médio, como Governador Valadares, Uberlandia e Juiz de
Fora estdao disponiveis no sitio eletronico do Ministério das Cidades, assim como
cartilhas e manuais de orientacdo aos municipios para a elaboracdo deste
documento. A exigéncia do planejamento do setor habitacional abrange todos os
municipios brasileiros, sejam eles de grande, médio ou pequeno porte.

Apesar de existir pouca literatura sobre o tema, a adequacado desse tipo de
instrumento a gestdo da politica habitacional no dmbito dos municipios pode ser
investigada num contexto mais amplo do planejamento municipal. A discussdo
dos planos no contexto do planejamento municipal pode ser abordada segundo
duas vertentes de autores. Autores como Souza (2004) e Bonduki (2008)
acreditam na capacidade dos planos municipais funcionarem como instrumentos
efetivos na orientagdo e ordenacdo do territério municipal. Entretanto, outros
autores, como Yazigi (1996), Villaca (2005), Stephan (2005), Maricato (2008),
Monte-Mor (2008) e Denaldi (2012) colocam em questdo o planejamento urbano
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no Brasil marcado pelo descrédito dos planos como instrumentos de
planejamento.

De acordo com a segunda vertente de autores, a visdo equivocada de que
os planos fossem a salvac@o para os problemas urbanos fez com que os mesmos
ficassem desacreditados e desmoralizados. Além disso, os autores argumentam
que esse instrumento pode ser caracterizado muitas vezes como ideoldgico,
desvinculado da acdo concreta do poder publico e utilizado para ocultar a real
intervencdo do Estado sobre o espag¢o urbano. Um dos aspectos que reforcam a
ideia do papel ideoldgico dos planos estd relacionado aos dispositivos expostos no
documento, apresentados, na maioria das vezes, na forma de principios e
diretrizes gerais e nao auto-aplicdveis, dependentes de regulamentacdes futuras
que raramente sdo realizadas. O potencial real dos planos de alavancar mudancas
depende da aplicacdo dos instrumentos que fizessem valer o cumprimento da
funcdo social da propriedade urbana.

Monte-Mér (2008) argumenta que o planejamento urbano, esvaziado de
sua dimensao politica, fica reduzido a um exercicio técnico e se constitui numa
luta ideoldgica no &mbito do aparelho burocratico estatal.

As administracdes publicas municipais no Brasil ainda baseiam suas
praticas no imediatismo, no clientelismo, na descontinuidade politica e na
corrup¢do. O planejamento, na figura dos planos, se caracteriza por propostas a
serem executadas em longo prazo. Dessa forma, o planejamento ndo € percebido
pelos governantes como uma pratica benéfica, j4 que obras realizadas por
administracdes anteriores sao mal vistas e ndo representam votos.

Para Villaca (2005, p. 92), “o planejamento urbano no Brasil,
representado pelo Plano Diretor, estd a exigir uma revisao radical, ou seja, pela
raiz. Todos os seus pressupostos precisam ser questionados”. Além disso,
argumenta que as gestdes publicas municipais falta preparo tanto para a acao
imediata como para a acdo preventiva, fazendo com que os Orgdos de
planejamento sejam separados por um abismo das tarefas operacionais. Isso seria
caracterizado pelo autor como “a ilusao do Plano Diretor”.

Santos Junior (2008, p. 144), por sua vez, acredita que a concepgao de

planejamento urbano na figura dos planos diretores ainda nao se traduziu



em metodologias e instrumentos de um planejamento politizado, e os
avancos, quando existentes, ainda sdo fortemente dependentes da
existéncia de um corpo técnico no interior das administracdes
comprometido com sua proposta.

Nesse sentido, tomando como base as experiéncias de planejamento
urbano recentes e os processos de elaborag@o de planos diretores, pode-se concluir
que existem grandes desafios na perspectiva de constru¢do de novos paradigmas
de planejamento. No que diz respeito aos planos de habitagdo, tema deste
trabalho, colocam-se novos desafios, uma vez que estes possuem em seu escopo a
exigéncia de elaboracdo participativa e de compatibilizacdo de seus instrumentos
e diretrizes com as especificidades locais e com o proprio plano diretor. Porém,
para que a politica habitacional tenha sucesso € preciso mudar a visdo de que fazer
planejamento é simplesmente elaborar planos. Conforme aponta Villaca (2005, p.
18): “manter um processo de planejamento € mais importante do que ter plano (...)
¢ facil ter planos; basta pagar por um (...)".

Ao propor a andlise do contetido dos planos locais de habitagdo de
interesse social formulados para municipios de pequeno porte localizados em
regido metropolitana, pretende-se contribuir para a discussdo tedrica acerca da
adequacdo do formato dos planos habitacionais como instrumentos de
planejamento na condugdo da politica habitacional.

Outra motivagdo para este estudo foi a percepcao de que muitos estudos
académicos que pesquisam politicas publicas ainda tétm o foco voltado para as
metropoles, onde os problemas urbanos e habitacionais apresentam-se em maior
escala. Quando comparadas com esses estudos, as investigacdes quanto aos
processos de urbanizacdo e de habitacdo social em pequenas cidades ainda sdo

pouco expressivas.

1.3 Objetivos

1.3.1 Objetivo geral

Analisar os conteidos dos PLHIS dos municipios de Caeté e Nova Lima

na Regido Metropolitana de Belo Horizonte, com a finalidade de investigar a



adequacdo do formato dos planos habitacionais como instrumentos de

planejamento habitacional no ambito dos pequenos municipios.

1.3.2 Objetivos especificos

Definindo-se como objetos de estudo empirico os municipios de Caeté e
Nova Lima, pretendeu-se:

1. Caracterizar os municipios que constituem os estudos de casos.

2.Analisar o contexto de elaboracdo dos PLHIS em cada municipio,
envolvendo aspectos relacionados com: a contratagdo dos planos;
os atores responsdveis pela formulagdo dos planos e pelo
acompanhamento de sua aplicacdo; a organizagdo institucional e
administrativa das prefeituras para a conducdo do processo e as
estratégias utilizadas para a participagdo da populacdo na
constru¢do dos documentos.

3.Analisar a forma como foi realizada a sistematizacdo das
informacdes no diagndstico de cada plano, identificando: a
natureza, magnitude e especificidade do problema habitacional
em cada municipio; as demandas por moradia nas dreas urbana e
rural e as acdes das prefeituras relativamente ao problema
habitacional.

4.Analisar o plano propriamente dito, de modo a identificar a
conceituagdo e a definicdo do problema habitacional em cada
municipio e sua relacdo com o planejamento metropolitano; os
objetivos gerais e especificos formulados; o estabelecimento de
prioridades e estratégias de acdo e, por fim, os projetos propostos.

5.Analisar a adequacdo dos objetivos, diretrizes, estratégias e
projetos aos problemas e necessidades habitacionais apontados
pelo diagnodstico, em cada municipio, com a finalidade de

verificar se eles retratam as especificidades locais.

1.4 Estrutura da dissertacao

A dissertacdo € estruturada em seis se¢Oes descritas a seguir.



A primeira se¢do, definida pela introdugcdo, aborda o objeto da
dissertacdo e seu contexto geral, a estrutura da dissertacdo, a problematizacao do
tema, as consideracdes sobre a relevancia do tema e os objetivos geral e
especificos.

A segunda secdo aborda a metodologia adotada explicitando a drea de
estudo da pesquisa e os procedimentos metodolégicos adotados para consecucao
dos resultados.

Na terceira se¢do aborda-se a revisdo de literatura através: da discussio
de plano e planejamento urbano no Brasil pela evolugdo cronoldgica do
planejamento urbano no Brasil, da discussdo acerca de planos versus
planejamento, da contextualiza¢do da Politica Habitacional Brasileira e do PLHIS
no ambito da Politica Nacional de Habitag3o.

Na quarta secao € abordado o tema de planos no contexto da avaliacdo de
politicas publicas e a construcdo dos indicadores e critérios para a andlise da
pesquisa, fundamentados no referencial tedrico.

A quinta sec¢do apresenta os resultados da pesquisa através da descri¢ao
do contexto do planejamento habitacional e do PLHIS na RMBH e da andlise dos
PLHIS de Caeté e Nova Lima. A andlise é desenvolvida primeiramente pela
caracterizacdo dos municipios, abordando aspectos relacionados a inser¢do
regional, as caracteristicas habitacionais, a estrutura administrativa e de recursos
humanos das prefeituras, aos agentes que participaram da constru¢do dos
documentos, ao papel do Conselho Municipal de Habitagdo no processo de
elaboracdo do PLHIS e da articulacdo dos planos de habitacio com os demais
planos existentes, como o Plano Diretor e o Plano Estadual de Habitacao de Minas
Gerais. No segundo momento € realizada a andlise do conteido dos PLHIS de
Caeté e Nova Lima com base nos indicadores e critérios construidos para esta
andlise.

Por fim, as conclusdes sao apresentadas na sexta se¢do enfatizando os
aspectos adequados e inadequados encontrados nos documentos analisados e a

confirmacao da premissa da pesquisa.



2 METODOLOGIA
2.1 A Area de Estudo

O objeto de estudo desta pesquisa sdao os PLHIS nos municipios com
populacdo inferior a 100 mil habitantes da RMBH, que correspondem a 26 dos 34
municipios que compdem a regido, conforme ilustrado na Figura 1.

45°0'0"W 44°0'0"W
1 1

s000W 4500W 40°00W -
1 1 1

19°0'0"S
1
19°0'0"S

15°00's
1
T
15°00°S

20°00°s
)

T T T
50°00°W 4500W 000w

20°0'0"S
1
T
20°0'0"S

Legenda

Regidao Metropolitana de Belo Horizonte| )
N° de habitantes RS
<100 mil N

I > 100 mil 0 125 25 50
I N S KM

T T
45°0'0"W 44°0'0"W

Figura 1: RMBH e municipios com menos de 100 mil habitantes, destacando-se os municipios de
Caeté e Nova Lima.
Fonte: IBGE, 2013. Elaborado pela autora.

O desenvolvimento do tema foi realizado por um estudo de exploragao,
descricdo e andlise. Segundo Gil (2010), os estudos exploratdrios e descritivos
ttm como objetivo proporcionar visdo geral e maior familiaridade com o
problema possibilitando torni-lo mais explicito.

A andlise empreendida neste estudo terd um carater de descri¢do e andlise
critica do conteido dos PLHIS numa realidade especifica que é a de pequenos
municipios na RMBH e serd feita com base no quadro de indicadores e critérios

construidos a partir do referencial tedérico e apresentados no item 4.2. A
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Construgdo dos Indicadores e Critérios de Andlise, com o intuito de verificar o

andamento da politica habitacional, da qual o plano € um dos instrumentos.

2.2 Procedimentos Metodolégicos

Os procedimentos metodologicos adotados foram divididos em trés

etapas:

Etapa 1 — Construcao do Referencial Teérico

Para a construcdo do referencial tedrico procedeu-se, inicialmente, ao
levantamento bibliografico, realizado junto ao acervo da Biblioteca Central da
Universidade Federal de Vigosa e aos periddicos da CAPES, incluindo referéncias
como artigos cientificos e livros. Também foram utilizadas informacdes e dados
oficiais do IBGE e outros 6rgdos de pesquisa, além de recursos da internet. Foi
utilizada bibliografia referente a provisdo habitacional, planejamento urbano no
Brasil, politicas publicas e de habitagdo, avaliacdo de politicas publicas e
pequenos municipios em Minas Gerais.

Em seguida, na revisdo de literatura buscou-se abordar de forma analitica
e critica os aspectos relacionados a provisao de habitacdo de interesse social no
Brasil desde sua institucionalizacdo e o lugar dos planos no processo de
planejamento urbano. Além disso, foram inseridas considera¢des sobre pequenos
municipios e desenvolvida uma caracterizacdo desses municipios dentro do
universo da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, mais especificamente Caeté

e Nova Lima.

Etapa 2 - Coleta de dados

A etapa de coleta de dados contou com dois momentos. Primeiramente,
realizou-se uma pesquisa exploratéria no sitio eletronico do Ministério das
Cidades, com a finalidade de identificar os municipios com populacdo inferior a
100.000 habitantes da RMBH que receberam recursos do FNHIS para elaborarem
o PLHIS. Através de contatos telefonicos com funciondrios de todos os 26

municipios, foi possivel descobrir quais deles elaboraram ou estavam em fase de
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elaboracdo do PLHIS e qual era o setor da administracdo responsdvel pelas
questdes habitacionais. Essa pesquisa foi realizada no primeiro e segundo
semestre de 2012 e, naquela época, apenas quatro municipios tinham o PLHIS
concluido ou em fase de conclusao, conforme indicado na Tabela 2, apresentada
no item 5.1. Os Planos Locais de Habitagcdo de Interesse Social na Regido
Metropolitana de Belo Horizonte.

No segundo momento, apds a identificacdo desses quatro municipios, foi
realizada a pesquisa de campo, visando a obten¢do dos documentos dos PLHIS
nas prefeituras. Entretanto, apenas dois desses municipios - Caeté e Nova Lima -
disponibilizaram a retirada dos documentos para consulta. Dessa forma, os planos
desses municipios foram utilizados como estudos de caso para a andlise proposta
nesta pesquisa.

A adogdo dos estudos de caso justifica-se na medida em que € um
método que permite estudar detalhadamente o objeto de pesquisa. De acordo com
Yin (2005, p. 32), “estudo de caso é uma investigacdo empirica que investiga um
fenomeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real, especialmente
quando os limites entre o fendmeno e o contexto ndo estdo claramente definidos”.
Segundo o autor esta estratégia de pesquisa busca compreender fendmenos sociais
complexos e se baseia em diversas fontes de evidéncias como: documentos,
registros em arquivo, entrevistas, observacdo direta, observagdo participante e
artefatos fisicos, com o intuito de permitir uma investigacdo que preserva

significativamente e integralmente as caracteristicas do fendmeno estudado.

Etapa 3 — Analise dos dados

Para a andlise dos dados foram construidos indicadores qualitativos, a
fim de identificar a pertinéncia, coeréncia e viabilidade dos elementos contidos no
contetddo dos PLHIS selecionados.

Nesse sentido, para analisar os planos habitacionais dos municipios
adotados como estudos de caso, foi necessario realizar o levantamento de um
conjunto de informacdes obtidas através da revisdo de literatura que, por sua vez,

permitiu construir os indicadores e os critérios de anélise da pesquisa.
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Esses indicadores sdo considerados por Belloni, Magalhdes e Sousa
(2003) como parametros referenciais indispensdveis a andlise de politicas
publicas, os quais permitem entender a politica como um instrumento de acdo do
Estado e a forma como é formulada e implementada. A articulacio de uma
politica publica com as demais politicas e a politica do Governo Federal pode
determinar o carater de sua atuacdo; por isso, entender o conceito que fundamenta

determinada politica € essencial para o desenvolvimento da anélise.
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3 PLANOS, PLANEJAMENTO URBANO E O CONTEXTO DA
POLITICA HABITACIONAL BRASILEIRA

3.1 A Descentralizacio Politica de 1988

Os planos habitacionais inserem-se no contexto mais amplo do
planejamento urbano, como um plano setorial obrigatdrio a todos os municipios
para acessar os recursos do FHNIS do Ministério das Cidades, como foi dito
anteriormente.

Neste contexto, ao longo da trajetdria do planejamento urbano no Brasil a
partir da Constituicdo de 1988, que incluiu em sua redagdo dois artigos da politica
urbana e tornou obrigatérios os planos diretores para cidades com mais de 20 mil
habitantes, muitos autores abordaram a discussao da efetividade ou ndo dos planos
como instrumentos de planejamento.

Com a descentralizacdo politico-administrativa e financeira pds
Constitui¢do de 1988, o provimento de habitacdo passa a integrar as competéncias
das instancias municipais. Nesse modelo, cabe aos Estados e Municipios dividir
com a Unido a responsabilidade pela promocdo de programas de construciao de
moradias e pela melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento bdésico,
bem como o combate as causas da pobreza e aos fatores de marginalizacao,
visando a promocao da integragdo social dos setores desfavorecidos®.

Diante disso, torna-se importante avaliar os limites e as possibilidades do
processo de descentralizagdo da politica habitacional e de seus instrumentos,
tendo em vista que o modelo adotado pelo governo federal causou uma situacao
de ambiguidade. De um lado, foram ampliadas as condi¢des de autonomia e as
competéncias municipais, e, de outro, os mecanismos de financiamento se
tornaram propicios a manipulacdes politicas. Segundo Almeida (1995) apud

Cardoso (2002, p. 111),

2 Artigo 23 da Constituicdo Federal de: E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios: (...) IX - promover programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria
das condi¢des habitacionais e de saneamento bdsico; X - combater as causas da pobreza e os
fatores de marginalizac¢do, promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos.
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A Carta Constitucional ndo definiu com clareza uma hierarquia de
competéncias dentro da federacdo. Ao contrdrio, estipulou cerca de
trinta funcdes concorrentes entre Unido, estados e municipios, boa
parte deles na drea social. Nessas circunstincias, a defini¢do de
atribuicdes especificas e de areas de cooperagdo s6 pode resultar de
politicas governamentais. Na maioria dos casos, a forma de
financiamento padece de indefinicdo semelhante, quanto ao grau de
envolvimento das diferentes instincias e quanto as formas de repasse
dos recursos geridos pela Unido.

E certo que, apds 20 anos de centralizacio dos recursos na esfera do
governo Federal, tornava-se necessdaria uma redefinicdo das relacdes entre os
poderes e uma redistribuicdo das competéncias e de recursos entre as esferas de
governo. Entretanto, a distribuicdo de recursos e o acesso ao financiamento nao
foram alcangados por todos os municipios de forma igualitiria. Os pequenos
municipios, que possuem a pratica clientelista mais enraizada e baixa capacidade
administrativa, devido a falta de recursos humanos e de qualificagcdo técnica, ndo
encontram condi¢des favordveis no pleito de recursos externos, que dependem de
projetos tecnicamente bem formulados e capacidade de endividamento para
contrapartidas financeiras. (CARDOSO, 2002).

Diante de uma competi¢do entre municipios por acesso a recursos, as
administracdes que possuem maior capacidade financeira e melhor qualificacdo
técnico-administrativa teriam maior acesso a financiamentos de nivel federal e até
mesmo internacional. Nesse sentido, Cardoso (2002, p. 117) argumenta que o
processo de descentralizacdo brasileiro pode ser caracterizado como perverso,
“que privilegia os espacos e administracdes que ja acumulam maior volume de
recursos financeiros, técnicos e administrativos”.

Outro fator relevante que impactou diretamente o processo de
descentralizacdo foi a eleicao direta dos novos governantes. A inser¢ao do voto na
vida politica do pais fez com que as novas administracdes, no ambito local,
elevassem o grau de comprometimento com a implementacdo das politicas
sociais, sobretudo a de provisdo de moradias para as classes de baixa renda. Por
outro lado, mesmo sendo uma conquista, o voto direto favoreceu o clientelismo,
as iniciativas pontuais e o atendimento a funciondrios das prefeituras.

Do ponto de vista da descentralizacdo financeira, a grande maioria dos

pequenos municipios e daqueles criados pds Constituicdo tem seu orgamento
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baseado nas transferéncias, seja de Fundos de Participagdo, seja de transferéncias
obrigatdrias da educacdo, satide e assisténcia social ou por repasses de recursos do
OGU mediante convénios (CARVALHO, 2000; ROLNIK, 2006). Além disso, no
campo do desenvolvimento urbano, as emendas parlamentares representaram a
maior fonte de recursos repassados ao longo dos anos 1990. Essas emendas ainda
caracterizam uma forma clientelista de acesso aos recursos, criando uma

dependéncia entre municipios e deputados estaduais e federais.

Embora significativas do ponto de vista financeiro, as emendas
parlamentares tiveram pouco ou nenhum impacto em estratégias de
desenvolvimento local, tanto em funcdo da inexisténcia de qualquer
marco de planejamento territorial municipal como em fun¢do do
cardter episddico, pontual e fragmentado dessas transferéncias.
(ROLNIK, 2006, p. 202)

Nesse sentido, segundo Cardoso (2002), o modelo de descentralizacdo
brasileiro ¢ chamado de ambiguo, pois, a0 mesmo tempo em que amplia as
competéncias e atribui¢des municipais, mantém uma superposi¢ao de atribui¢cdes
entre os niveis de governo. Além disso, como discutido anteriormente, este
modelo, ao favorecer as administracdes que ja possuem volume de recursos
financeiros e administrativos, pode contribuir para o agravamento das
desigualdades sociais e interurbanas e acirrar a competi¢do e o conflito federativo,
podendo culminar em um processo de fragmentacdo nacional, dificultando a

constru¢do de um projeto nacional.
3.2 O Estatuto da Cidade e a Agenda da Reforma Urbana

Os anos 1990 representaram também um periodo de avangos
institucionais no campo do direito a moradia, do direito a cidade, do
fortalecimento juridico da no¢do de funcdo social da propriedade e do
reconhecimento do direito de posses. Experi€ncias de participagdo popular e
controle social das politicas e do or¢camento publico foram experimentadas em
nivel municipal em algumas cidades brasileiras através do orcamento
participativo, dos conselhos gestores e de programas autogestionarios (ROLNIK,

2006).
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Com relacio a politica fundidria, surgiram nesse periodo dois
movimentos importantes que visavam a garantia da funcao social da propriedade
urbana: a conquista de instrumentos com o objetivo de melhorar o acesso a terra
urbanizada para a populagdo de baixa renda e o reconhecimento dos direitos dos
ocupantes de dreas irregulares e ocupagdes informais. O primeiro vem sendo
conquistado por meio de instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, como as
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e os planos diretores, e o segundo por
meio de conquistas no campo da legislacdo e programas governamentais locais de
regularizacdo.

Na area do desenvolvimento urbano ocorreram iniciativas importantes no
plano institucional. O direito constitucional a moradia foi aprovado pela Emenda
Constitucional n°26 de 02/2000 e o Estatuto da Cidade foi aprovado pela Lei n°
10.257 de 10 de julho de 2001 apds tramitar mais de dez anos no Congresso. O
Estatuto da Cidade veio para estabelecer uma nova ordem juridico-urbanistica
baseada no direito a moradia, na func¢do social da propriedade e no planejamento e
gestdo do solo urbano com vistas a inclusdo territorial (ROLNIK, 2006). Este
importante instrumento representa um marco legal inovador e que contempla os
marcos referenciais da Reforma Urbana® , que segundo Saule Junior e Rolnik
(2001), foi sonhado e desejado por diversos atores sociais urbanos. No entanto, o
Estatuto da Cidade nao tem sido aplicado de forma efetiva pelos municipios
brasileiros, seja na formulacdo dos planos diretores, seja nas leis de uso e
ocupacdo do solo, seja nos planos habitacionais. Os instrumentos previstos e
citados nos planos muitas vezes ndo sao auto-aplicdveis e necessitam de lei
especifica de regulamentagdo para se tornarem efetivos.

Sendo assim, Rolnik et al. (2008, p. 33) argumentam que a Constitui¢ao
brasileira juntamente com o Estatuto da Cidade “apostaram na implementacao de
uma politica fundidria, que baseada em processos de planejamento participativos
locais, pudesse ampliar o acesso a terra urbanizada e bem localizada para a

moradia”. No entanto, a obrigatoriedade de elaborac@o dos planos diretores levou

3 Movimento empreendido por liderancas populares e por técnicos ligados aos processos de
ocupagdo em dreas urbanas ociosas causados pelo agravamento da caréncia habitacional e
infraestrutura. O objetivo das militdncias era transformd-lo em um movimento com contornos
organizacionais definidos e agenda politica delimitada (RIBEIRO, 1994).
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muitos municipios a elaborarem os planos sem referéncias ou marcos de
planejamento regionais e nacional. A limitada capacidade dos municipios de
estabelecer um processo de planejamento e gestdo do territério tem sua origem em
uma baixa capacidade politica de impor limites a ocupag@o urbana e de captar a
valorizacdo imobilidria dos investimentos publicos.

Os dispositivos e normas constantes nos Planos Diretores Participativos
devem refletir processos que busquem aliar a politica urbana e a habitacional de
forma a interferir na oferta de terras para as classes de baixa renda sem o risco de
estarem cumprindo apenas uma obrigatoriedade da Constituicao, do Estatuto da
Cidade e das resolucdes do Conselho Nacional das Cidades. Porém, na grande
maioria dos municipios a elaboracdo dos planos através de processos ditos
participativos “reduziram-se a encenagdes burocrdticas ‘para cumprir a lei’, sem
investimentos politicos por parte do governo ou da sociedade civil” (ROLNIK et
al. 2008, p. 34).

O desafio de implementar os instrumentos da politica fundidria que
entrelacam a politica habitacional a politica urbana é maior do que a elaboragao
propriamente dita dos planos diretores. Os obstaculos encontrados pelos
municipios para essa a¢do sdao inumeros devido a fragilidade e baixa capacidade
de gestdo das secretarias e Orgdos responsdveis, quando existentes; a resisténcia
em alterar procedimentos de trabalho ja enraizados, as pressdes didrias dos
interesses privados ligados ao capital imobilidrio sobre legislativos e prefeitura e a
cultura politica do acordo negociado fora da esfera publica. Além disso, a visdo
setorialista das politicas é um forte obstaculo a ser superado. A acdo municipal no
territorio permanece dividida em setores como habita¢do, saneamento, transportes,
que constroem seus processos de planejamento e gestdo de forma isolada e
independente, sem articulacio entre setores.

Numa perspectiva de aplicacdo de recursos federais na drea de habitacao
através do FNHIS, por exemplo, sem que aconteca uma politica fundidria com
mecanismos de controle social e incremento na capacidade de gestdo do territorio
poderdo ocorrer repeti¢cdes de cendrios ja vividos pelas cidades brasileiras quando
a combinacdo de abundancia de crédito imobilidrio e fontes de financiamento com

baixa capacidade de controle e uso do solo, produziu um modelo de urbanizagao
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caracterizado pela segregacdo, exclusdo socioterritorial e precariedade urbano-

ambiental. (ROLNIK ET AL. 2008).

3.3 Planos versus Planejamento no Brasil

A importancia dos planos no contexto do planejamento municipal tem
sido abordada na literatura segundo duas correntes antagdnicas de autores listados
no item [1.3. Justificativa e relevincia do tema: a primeira é constituida por
aqueles que defendem a capacidade dos planos municipais de funcionarem como
instrumentos efetivos no sentido de orientar e ordenar o desenvolvimento
municipal. A segunda corrente denuncia a incapacidade dos planos de atuarem
como instrumentos eficazes de planejamento.

Segundo Maricato (2008, p. 82), “muitos planos urbanos tém (ou
tiveram) a pretensdo de dar rumos a esfera urbanistica sem enfrentar questdes
sociais”. Essa visdo da salvagcao dos problemas urbanos pelos planos fez com que
os mesmos ficassem desacreditados e desmoralizados, contribuindo para mostrar
que os planos nem sempre sao efetivos.

Para Villaca (2005, p. 21), os planos “sdo cortina de fumaca para tentar
ocultar o fracasso da classe dominante em resolver os problemas urbanos”, sendo
“uma clara manifestacdo da forca da ideologia da tecnocracia que ainda perdura
entre noés”. Na figura dos Planos Diretores, Villaca (1999) discute que o
planejamento urbano sempre teve uma forte carga ideoldgica e enfatiza que a
atividade de planejamento desvinculou-se das politicas publicas e da acgdo
concreta do Estado, constituindo-se em ‘““fachada ideologica” para ocultar a
intervencdo real do Estado sobre o espaco.

Fazendo referéncia aos planos diretores, Stephan (2005, p. 28) ressalta
que “os conteudos dos planos produzidos se apresentam, na maioria, na forma de
principios e diretrizes gerais”. Os dispositivos expostos nao siao auto-aplicaveis, o
que faz com que os planos se remetam a regulamentacdes futuras que raramente
sdao realizadas. Dessa forma, sdo planos que ‘“contém, em grande parte,
dispositivos genéricos, listam agdes ou obras sem prazos para o seu cumprimento,
facilitando assim a sua nao aplicac@o”, sendo caracterizados como planos que
cumprem somente um papel ideolégico.
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Para Yézigi (1996, p. 93), “tivemos poucos momentos de planejamento
efetivo, pois este ndo faz parte do cotidiano e das praticas da sociedade”. As agdes
da administracdo publica ainda sdo baseadas no imediatismo, na descontinuidade
politica e na corrupg¢do, nao permitindo que a sociedade perceba o plano como um
patamar de crescimento. Neste contexto o plano fica sem espago, propostas a
médio e longo prazo sdao mal vistas pelos governantes, assim como obras e
servicos que executados por antecessores nao representam votos. Diante disso, o
autor coloca: “[...] como esperar que um plano, de horizonte mais amplo e mais
legitimo, possa se implantar, se o futuro ja estd tracado com critérios arbitrarios?”
e questiona: “se ha o jeitinho brasileiro para responder as questdes presentes, para
que servem os planos?” (YAZIGI, 1996, p. 94).

De acordo com Denaldi (2012), a incorporacdo dos instrumentos do
Estatuto da Cidade nos planos diretores pode ganhar contornos variados
dependendo das politicas municipais, das correlacdes de forcas no ambito local e
das vdrias interpretacdes que podem ser feitas tanto pelo executivo como pelo
judicidrio. O potencial real dos planos de alavancar mudancas depende da
aplicacdo dos instrumentos que fazem cumprir a fun¢do social da propriedade
urbana e estes na maioria dos planos ndo sdo auto-aplicaveis, pois dependem de
legislacio complementar. Segundo Oliveira e Biasotto (2011) apud Denaldi
(2012, p. 12), a “autoaplicabilidade das leis € uma constru¢do social que ndo é
resolvida no meio juridico, mas na politica”. Por isso, na grande maioria dos
casos, ndo se efetivaram a regulamenta¢do e implementagdo de instrumentos para
gestdo da valorizagdo da terra, o que fez com que os planos ficassem
desmoralizados.

Villaga (1999, p. 222) aponta o risco da elaboragdo de planos
desvinculados de um processo permanente de planejamento, argumentando que “o
planejamento urbano no Brasil passa a ser identificado com a atividade intelectual
de elaborar planos. Uma atividade fechada dentro de si propria, desvinculada das
politicas publicas e da a¢do concreta do Estado™.

Referindo-se aos planos diretores, o autor argumenta que, para cumprir a
determinagdo constitucional, varios municipios brasileiros com mais de 20 mil

habitantes elaboraram esses planos, mas nem sempre refletindo as realidades
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municipais, pois muitos se limitaram a um conteido com principios, objetivos e
diretrizes gerais. Além disso, alguns atores e grupos sociais como a elite
econOmica brasileira, o mercado imobilidrio e os politicos ndo se interessam por
uma discussdo democratica do planejamento urbano, onde sejam debatidos os
problemas da maioria. Nesse sentido a elaboracdo de planos diretores adquiriu um
viés mercadoldgico, estimulada por uma “reproducdo xerografica” de planos, feita
por empresas terceirizadas e com conteido reduzido, apenas para cumprir a
exigéncia governamental (VILLACA, 2005).

Alicercado na visdo dos autores dessa segunda corrente, destaca-se que o
modo de conduzir as politicas publicas pelas gestdes publicas municipal aliadas a
falta de preparo tanto para a acdo imediata como para a acdo preventiva, leva a
faléncia dos 6rgaos de planejamento, que guardam um distanciamento das tarefas
operacionais.

Nos pequenos municipios, a eficicia e a adequacdo dos planos de
habitacdo podem ser ainda prejudicadas por dificuldades préprias desta categoria
municipal, como a inexisténcia de 6rgdos publicos destinados a condugdo da
politica habitacional e a caréncia de recursos humanos na drea de planejamento
urbano e de politicas habitacionais (CARVALHO et al. 2010; CARVALHO,
2000).

Além desses aspectos ligados a gestdo municipal, no caso dos pequenos
municipios também sobressai um conjunto de caracteristicas proprias que devem
ser levadas em consideragcdo na elaboracdo dos planos habitacionais, tais como: o
valor da terra urbana, a demanda por moradia no meio rural, a caracterizagdo do
déficit habitacional e das necessidades habitacionais, a conveniéncia de utilizacao
de determinados instrumentos juridico-urbanisticos previstos no Estatuto da
Cidade, entre outros (CARMO; CARVALHO, 2010). Esses aspectos, vinculados
a uma leitura adequada do contexto politico-social e econdmico do municipio e a
um diagnoéstico realista das necessidades habitacionais devem interferir na prépria
concepcdo dos planos habitacionais e, consequentemente, na formulacdo de
estratégias que retratem as especificidades locais. Portanto, aspectos que sdo

proprios dos pequenos municipios devem ser considerados desde a etapa de
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elaboracdo dos PLHIS, sob o risco de inviabilizar sua adequagcdo como
instrumento de planejamento habitacional.

O planejamento habitacional e a elabora¢do de planos setoriais ainda
possuem pouca expressao e a essa atividade é dada pouca importancia por parte
do poder publico, principalmente nos pequenos municipios. Quando sdo
elaborados, muitos planos sdo “engavetados”, cumprindo apenas a uma exigéncia
formal. Nesse sentido, é preciso mudar a visdo de que fazer planejamento é
simplesmente elaborar planos. Estes devem ser elaborados de forma participativa,
compativeis com as especificidades locais e principalmente com mecanismos
eficazes de aplicacao.

Ainda para Akaishi (2011), trata-se de uma vontade ambiciosa acreditar
que as leis e planos sdo solugdes para todos os problemas na constru¢do de
cidades mais justas e equilibradas. A discussdo € essencialmente politica e as
mudancas desejadas devem passar por uma mudanca de paradigma que
transforme o equilibrio das for¢as que regem as prioridades das politicas publicas

estruturais.

3.4 A Politica Habitacional Brasileira: da origem ao SNHIS

Para entender o Plano Local de Habitacdo de Interesse Social - PLHIS no
contexto da Politica Nacional de Habitagcdo e suas diretrizes € preciso reportar ao
processo de urbanizagdo brasileiro, marcado historicamente por uma
modernizacao excludente e por grandes desigualdades sociais.

O modelo agroexportador gerou uma urbanizacao dispersa e fragmentada
que se reflete até os dias atuais nas cidades e regides brasileiras (MARICATO,
1995; KAGEYAMA, 2008). A exploracdo do pau-brasil nas matas costeiras
possibilitou a ocupacdo da faixa litoranea e o cultivo da cana-de-agucar localizou
o eixo econdmico do pais no nordeste e norte brasileiro, quando foram formadas
grandes monoculturas com o trabalho escravo. No século XVIII, o eixo
econdmico da coldnia é deslocado para o sudeste com o advento da atividade
mineradora, deslocando também a ocupagdo do territério para esta regido. O

deslocamento da capital para o Rio de Janeiro e o deslocamento do eixo
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econOmico para o sudeste causa um periodo de recessdo e decadéncia da porcao
norte do paifs.

Este primeiro tipo de desenvolvimento, destinado a producao agraria para
exportacdo, impediu que o comércio interno se desenvolvesse e com isso nao
possibilitou a interdependéncia ou integracdo entre as areas dentro do Brasil.
Nesse contexto, a imagem do Brasil ‘“arquipélago” refletiu a ocupacdo
descontinua do espaco decorrente de um modelo de desenvolvimento econdomico
imposto pela colonizagao.

A mudanga deste modelo de ocupacdo dispersa veio com a
industrializacdo e com a cultura do café no sudeste, ap6s 0 momento em que o
Brasil passou a ser independente de Portugal. Essa mudancga possibilitou a
expansao do mercado interno pela possibilidade do comércio e da mobilidade com
a expansdo ferrovidria e rodovidria. Nesse contexto, a industrializacdo, a
mecaniza¢do da producdo juntamente com o fim do trabalho escravo e o advento
da mao de obra livre possibilitaram maior fluidez da urbanizagdao do territorio
nacional. (KAGEYAMA, 2008).

No entanto, o fim do trabalho escravo em 1888, o advento da mao de
obra livre e o inicio da industrializagio no Brasil, ndo significaram
necessariamente a possibilidade de acesso a terra para a grande maioria da
populacdo. Ao longo da histéria do pais, a legislacdo urbanistica teve um forte
carater excludente. No periodo colonial a terra era destituida de valor de mercado
em detrimento do valor do escravo, que, naquele momento tinha valor de
mercadoria. A partir da Lei de Terras de 1850, as terras devolutas passaram a ser
adquiridas mediante compra e venda, o que afastou a possibilidade de
trabalhadores sem recursos tornarem-se proprietdrios. Apds a Abolicdo da
Escravatura, os ex-escravos, alijados das possibilidades de terem acesso a terras,
se submeteram aos postos de trabalhos nas antigas fazendas e, mais tarde, na
inddstria nascente no pais. Nesse periodo, a indefini¢do do Estado em relacdo a
ocupacdo do territério também possibilitou que um vasto patrimonio publico
passasse para maos privadas, concentrando a propriedade privada sob o dominio

de poucos. (MARICATO, 1995).
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Em meados da década de 1880, quando se intensificaram as atividades
urbanas relacionadas a producdo cafeeira e a vinda da massa imigrante para o
pais, os problemas habitacionais comecaram a emergir. A expansdao da
industrializacdo e da tecnologia fez com que o contingente populacional vivendo
em cidades subisse consideravelmente. No final do século XIX e inicio do século
XX, o grande processo de migracdo (€xodo rural) do campo para as cidades,
propiciou um crescimento demografico acelerado em pouco tempo. Porém, esse
crescimento nao foi acompanhado das transformacdes necessdrias para atender a
demanda crescente, ou seja, 0 investimento necessario em infraestrutura bésica,
em habitagdes, calcamento de vias, canalizacdo de corregos, drenagem e
saneamento nao acompanhou as transformacdes da cidade. A falta de
infraestrutura colaborou para o surgimento de habita¢des precdrias, para a falta de
higiene nas habitacOes e para o surgimento de surtos epidémicos, devido ao
grande adensamento nas dreas centrais, em busca pela proximidade com o local de
trabalho.

No final do século XIX, nas grandes cidades, como Sao Paulo e Rio de
Janeiro, as classes de baixa renda, que representavam o proletariado, ndo
possuiam contabilizados nos baixos saldrios o custo com a moradia e, devido ao
tempo e aos gastos com deslocamento até o local de trabalho, ndo era vidvel
buscar uma solucao habitacional em lugares afastados do centro. Dessa forma, a
solucdo de moradia encontrada por grande parte da populagdo foram os corticos” —
edificacOes localizadas no centro da cidade, proximo ao local de trabalho, que
possibilitavam a fixacdo dos trabalhadores nas cidades. J4 na udltima década do
século XIX e no inicio do século XX, a falta de uma estratégia estatal para
enfrentar essa questdo levou a proliferacao dos corticos em Sao Paulo, no Rio de
Janeiro e em outras grandes cidades brasileiras. (BONDUKI, 2004).

Em 1889 quando se instaura a Primeira Reptblica no Brasil, o governo
estimulou a iniciativa privada a construir vilas operdrias e casas geminadas —

modelos de habitagdo econOmicas e higi€énicas - com a isen¢do de impostos

4 . . ~ . .

Conforme Bonduki (2004) os corticos eram construgdes caracterizadas por pequenas moradias
com ma qualidade construtiva, md distribui¢cdo dos aposentos, alta densidade populacional, sem
iluminagdo e ventilagdo necessdrias e carentes em saneamento basico.

24



municipais para as construcdes que respeitassem os padroes da prefeitura e para
aquelas que fossem localizadas fora do perimetro central.

No inicio do século XX, com o surgimento dos planos de melhoramento
e embelezamento das cidades, os corticos foram proibidos, fazendo-se necessaria
sua demoli¢do ou reconstrucdo conforme o padrdo exigido pelo municipio e pelos
planos. Porém o conflito entre legislacdo e realidade veio a tona, deixando boa
parte dos trabalhadores urbanos desabrigados, pois os niveis de remuneracao nao
lhes permitiam pagar o aluguel por melhores residéncias (BONDUKI, 2004).

O crescimento habitacional nas primeiras décadas do século XX ndo
acompanhou o crescimento populacional e em razdo disso o processo de
urbanizagdo brasileiro adquiriu, como uma de suas principais caracteristicas, a
proliferacao de procedimentos informais de ocupagcdo e de desenvolvimento
urbano. Esta caracteristica deu origem a um déficit habitacional, caracterizado
pela insuficiéncia quantitativa e qualitativa e pela falta de condicdes de
habitabilidade das moradias.

Com a construgdo das vilas, o mercado habitacional d4 um salto,
proporcionando o aparecimento da industria de aluguéis de imdveis, de modo que
as décadas de 1910 e 1920 foram marcadas pela producdo de novas edificacoes e
pelo crescimento da industria rentista. Em S3o Paulo, onde o processo de
industrializacdo se intensificava, foram construidas milhares de novas unidades
sob o regime de altos rendimentos obtidos pelos aluguéis cobrados. Porém, a
partir de 1914, com a crise econdmica e a Primeira Guerra Mundial ocorreu uma
acentuada queda no ritmo das construgdes. Tais variagcdes mostram que a lei da
oferta e da procura regulava o mercado, fazendo com que a falta de moradia e a
consequente elevacdo dos valores locativos levasse a um aumento da producao de
novas unidades. O fendmeno era regulado pela capacidade de pagamento dos
diferentes setores sociais, de forma que se produziu uma gama de solugdes
habitacionais de distintas dimensodes, qualidade e padrdes, refletindo a
estratificacdo social entdo prevalecente. (BONDUKI, 2004).

Apesar do surgimento de algumas iniciativas no sentido de prover
moradia para a classe trabalhadora (como as Caixas de Aposentadoria e Pensoes

dos ferrovidrios e os Institutos de Aposentadoria e Pensdo — [APs), o debate sobre
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habitacao social no Brasil s6 tomou maiores propor¢des durante a ditadura Vargas
(1930-1945). Isso aconteceu porque a habitacdo era considerada pelo Estado como
condicdo bésica de reproducdo da forca de trabalho, ideol6gica e economicamente
importante na estratégia de industrializa¢do do pais. Era vista também como um
elemento essencial na formacdo do “homem-novo” e do “trabalhador-padrao”,
com génese ideoldgica e moral que embasasse a politica do Governo e garantisse
a ordem social. Uma nova reflexao sobre o problema da moradia tornou-se tema
multidisciplinar. A ampliacdo do ensino superior propiciou novos pontos de vista,
que resultaram ndo sé no diagndstico das condi¢des habitacionais e nos obstidculos
para sua melhoria, mas também na elaboracdo de propostas que abarcavam
aspectos fisicos, urbanisticos, juridicos, institucionais, econOmicos, sociais e
ideoldgicos do tema.

A partir dos anos 1930, sob a ditadura Vargas, o problema seria encarado
de outra forma. Diante da incapacidade do enfrentamento do problema por parte
da iniciativa privada, tornou-se inevitdvel a intervenc¢do do Estado. Este procurou
viabilizar o acesso do trabalhador a moradia a partir da difusdo da ideologia da
casa propria, da regulacdo do mercado de aluguéis (mediante as sucessivas
versoes da Lei do Inquilinato) e da criacdo ou fortalecimento dos Orgaos
governamentais encarregados desse objetivo, como os Institutos de Aposentadoria
e Pensdes (IAPs) e, mais tarde, no governo Dutra, a criagao da Fundagdo da Casa
Populars.

A questdo da moradia e da aquisicdo da casa propria adquiriu papel
fundamental no Estado Novo, pois era simbolo da valorizacao do trabalhador e de
sua autonomia perante a sociedade e era instrumentalmente utilizada para
legitimar o Estado, para comprovar que a politica de amparo aos brasileiros estava
dando resultados eficazes.

Na década de 1940, o mercado de provisao habitacional sofreu profunda
mudanca. A conjuntura econdmica da Segunda Guerra Mundial que acarretou
escassez de materiais de construcdo reduziu o ritmo de construcdo de moradias
que, somado ao aumento demografico da cidade e as desapropriacdes para obras

vidrias, fez com que aumentasse o déficit ja existente. Os motivos da crise

> Para informacdes detalhadas sobre este periodo ver: BONDUKI (2004).
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habitacional foram complexos e variados. O agressivo processo de renovacado dos
centros urbanos e a febre imobilidria — de carater especulativo — consolidou um
novo modelo de empreendimento: as incorporacdes destinadas a classe média e
alta, que contribuiram para os despejos, aumentos de aluguéis e crise no transporte
urbano.

Nesse momento, o auto-empreendimento da moradia popular ganhou
mais forca em consequéncia da crise habitacional, da desestruturacdo do mercado
rentista e da incapacidade do Estado em financiar e promover a producdo de
moradia em larga escala. As casas eram construidas sob a geréncia direta de seu
proprietdrio e morador e este padrdo periférico ndo significou apenas a
consolidag¢do da casa prépria. O mesmo processo de produgdo que a viabilizou,
por esforco do morador, também gerou uma gama de subprodutos de alojamentos.
No terreno que servia para a constru¢do da casa do proprietario, com frequéncia
também eram erguidos comodos, pequenas casas ou barracos de aluguel.

Segundo Bonduki (2004), devido a ineficdcia da atuacdo do Governo na
questdo habitacional, surgiram ao longo dos anos solu¢des informais de ocupagdo
do espaco urbano empreendidas pelos trabalhadores e pela populacdo
marginalizada e excluida da protecdo estatal. Tais solugdes, como as favelas e
casas autoempreendidas em loteamentos periféricos, deram origem a um leque de
solucdes habitacionais de baixa qualidade. No momento em que o mercado
rentista estava em crise e o Estado, mesmo incapaz de atender a forte demanda
existente na sociedade, assumia o problema habitacional como questdo social, as
solucdes produzidas pelos proprios trabalhadores garantiram a producdo de
moradias para o enorme contingente que realizou a grande expansao industrial e
econdmica entre as décadas de 1940 a 1970.

Apesar de o déficit habitacional ter se acumulado ao longo do tempo,
somente em 1946, com a Fundacdo da Casa Popular (FCP), foi institucionalizada
a primeira politica habitacional no Brasil, representando o primeiro 6rgao
nacional para habita¢do popular, criado pela Lei n° 9.218 de 1° de maio de 1946
(FERNANDES:; SILVEIRA, 2010; BONDUKI, 2008).

A FCP foi responsdvel por reformular a atuacdo do Estado no setor

imobilidrio com a centraliza¢do da gestdo, com fontes permanentes de recursos e
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com uma visdo abrangente para juntar a producdo de moradia e o
desenvolvimento urbano. Entretanto, as diversas propostas do governo para criar
uma politica habitacional no pais fracassaram. A falta de organizacdo e interesses
conflitantes dos grupos que seriam beneficiados, a oposi¢do de outros setores por
interesses econdmicos, o cardter fragmentdrio das intervengdes e o interesse dos
estados em criar Orgdos regionais impossibilitaram o desenvolvimento e a
implementacgdo efetiva de uma politica de habita¢do social no Brasil.

Entre os anos de 1964 e 1966, com a criagdo do Sistema Financeiro da
Habitacdo (SFH) e do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) pela Lei n°4.380 de
1964 ha uma implementacao efetiva de uma politica habitacional no pais. O BNH
foi uma estrutura de cardter nacional, criada com o objetivo de “estimular a
constru¢do de habitagcdo de interesse social e o financiamento da aquisi¢io da casa
propria, especialmente pelas classes da populacdo de menor renda” (art. 1° da Lei
n. 4.380/64) e abrir oportunidades de emprego para absorver as massas de
trabalhadores semi-especializados que acorriam as cidades, visando legitimar o
Governo Militar na busca de apoio popular (FERNANDES; SILVEIRA, 2010).
Antes dessa politica, as acOes implementadas foram pontuais e pouco expressivas.
Como fartamente indicado pela literatura (AZEVEDO, 1981; MARICATO, 1995)
o BNH atingiu uma producdo de habitacdes sociais impactante nas bases
quantitativas, porém com projetos mediocres, uniformes, mondtonos,
padronizados, desvinculados do meio fisico, da cidade e das necessidades dos
futuros ocupantes. A terra urbanizada, provida de servi¢os, equipamentos e
infraestrutura, tornou-se cada vez mais cara fazendo com que os conjuntos fossem
locados nas periferias. Atrelado a essas caracteristicas, o financiamento das
unidades habitacionais ndo possibilitou que as classes de mais baixa renda
tivessem acesso a moradia, o que destinou os imdveis as classes média e média
alta. Mesmo tendo construido 4,3 milhdes de novas unidades, no periodo de 1964
a 1986, o BNH ndo supriu as necessidades geradas na segunda metade do século
XX, quando a populacdo brasileira vivendo em cidades com mais de 20 mil
habitantes cresceu de 11 milhdes para 125 milhdes de habitantes (BONDUKI,
2008).
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No governo Sarney (1985-1990), quando se implantou a Nova Republica,
o quadro existente no setor de habitacdo apresentava as seguintes caracteristicas:
alto nivel de inadimpléncia do periodo BNH, baixo desempenho social e grande
expectativa de que as novas autoridades pudessem resolver a crise do sistema sem
penalizar os mutudrios (CARDOSO, 2002). Segundo Cardoso (2002, p.108), entre
1986 e 1995, “a politica habitacional foi regida por vdrios Orgdos que se
sucederam ao longo desse periodo, sem que conseguissem resultados efetivos”.

Em agosto de 1986 o BNH foi extinto pelo Decreto-Lei n°® 2291/86 que
também editou a reestruturacdo do SFH distribuindo as atribui¢cdes do banco para
o Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU), Conselho
Monetario Nacional (CMN), Banco Central do Brasil (Bacen) e Caixa Econdmica
Federal (CEF). (FERNANDES; SILVEIRA, 2010). O momento posterior a
extingdo do BNH foi marcado por uma fase em que deixou de existir uma
estratégia nacional para enfrentar o problema da habitacdo. A partir de 1986 a
CEF assume a responsabilidade de administrar o FGTS e se torna o 6rgio
executor de politicas de desenvolvimento urbano, habitacional e de saneamento.

Somente apds a Constituicdo de 1988, quando houve uma transferéncia
de atribuicdes para os Estados e Municipios (descentralizacdo politica), a questao
habitacional passou a ser uma competéncia concorrente dos trés niveis de
governo, mas ainda assim continuou a ser tratada por alguns municipios e estados
de forma pontual (BONDUKI, 2008).

A trajetdria dos projetos para habitagdo social dos governos a partir do
final da década de 1980 € baseada nas parcerias com o setor privado, na elitizagao
dos beneficidrios dos programas habitacionais e no clientelismo na distribuicao de
verbas (FERNANDES; SILVEIRA, 2010).

Nos anos de 1990, durante o governo Collor, a atuacdo na drea da
habitacdo foi caracterizada, segundo Azevedo (1996) apud Cardoso (2002, p.
109), por uma banaliza¢dao da politica, que passou a ser submetida ao Ministério
da Acdo Social. Segundo o mesmo autor, “os mecanismos de alocac¢do de recursos
passaram a obedecer preferencialmente a critérios clientelistas ou ao

favorecimento de aliados do governo central”.
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Em 1994, no governo Itamar Franco, hd uma tentativa de reorganizacao
do setor, mas o desenvolvimento de projetos baseados nas verbas or¢camentarias
ou recursos provisorios, como o Imposto Provisério sobre Movimentagoes
Financeiras (IPMF), ndo permitiu alcancar a demanda existente. Por outro lado,
no mesmo periodo foram lancados os programas ‘“Habitar Brasil” e “Morar
Municipio”, agdes de politicas habitacionais para a classe de baixa renda. Os
projetos previam construcdo de moradias, urbanizacdo de favelas, produgdo de
lotes urbanizados e melhorias habitacionais e os beneficidrios deveriam ser
proprietarios ou ter a posse dos terrenos. O montante de investimentos, porém,
ficou aquém das expectativas devido a necessidade de restricdo de gastos imposta
pelo Plano Real (CARDOSO, 2002).

No governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) foi dado um
novo passo, passando-se a discutir a questdo habitacional integrada a politica
urbana e a politica de saneamento ambiental, através da Secretaria de Politica
Urbana (SPU). Defendia-se uma politica fundidria urbana adequada, a fim de
desestimular a formagao de estoques de terras para fins especulativos e o governo
se propunha a reforcar o papel dos governos municipais como agentes promotores
da habitacdo popular, incentivando a adocdo de acdes diversificadas, como
urbanizacdo de favelas e recuperacdo de dreas degradadas. As iniciativas de
alcance social da primeira administracdo de Fernando Henrique Cardoso tiveram
como destaque o Programa de Conclusao de Empreendimentos Habitacionais, que
tinha como objetivo recuperar investimentos ja realizados com o Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS), mas que ndo geraram os beneficios
esperados. Mesmo com a iniciativa desse programa ndo foi possivel viabilizar a
comercializacdo de conjuntos habitacionais contratados até 1991 por empresas
privadas, que se encontravam inacabados em funcdo de problemas de
financiamento na época. De acordo com Cardoso (2002), essa reorganizacao
institucional sofreu forte influéncia do ajuste fiscal do Plano Real, o que levou a
uma expansao limitada dos investimentos habitacionais.

Com o crescimento populacional € com a expansdo horizontal das
cidades, os problemas habitacionais passaram a envolver outras questdes

essenciais, como abastecimento de 4dgua, rede de esgotos, transporte, acimulo de
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lixo, ocupacdo em dreas de preservacdo, entre outras, que dificultaram cada vez
mais a solucdo dos problemas. Além disso, a ineficiéncia dos governos em aplicar
de forma efetiva os instrumentos do Estatuto da Cidade, em regulamentar o uso do
solo via legislagdo urbanistica e a auséncia de qualquer participagdo comunitéria
na tomada das decisdes resultaram numa grande crise habitacional. Essa crise se
reflete em um grande déficit habitacional, causado por décadas de deficiéncia nas
moradias, insuficiéncia quantitativa e qualitativa, falta de condicdes de
habitabilidade e do direito a cidade. Bonduki (2008) aponta que, entre a extingao
do BNH (1986) e a criacdo do Ministério das Cidades (2003), por um periodo de
duas décadas, o setor do governo federal responsdvel por gerir a politica
habitacional esteve subordinado a sete ministérios ou estruturas administrativas
distintas, o que demonstra uma falta de estratégia para o enfrentamento da questao
habitacional.

A partir de 2003, com a criacdo do Ministério das Cidades, que reuniu as
areas de habitacdo, saneamento, transportes urbanos e politica de ordenagdo
territorial, foram ampliadas as perspectivas para a implementacao de uma politica
nacional de habitacdo (BONDUKI, 2008). Essas mudancgas tiveram como suporte
a aprovacgdo do Estatuto das Cidades, pela Lei n° 10.257 de 10 de julho de 2001.
Este importante instrumento regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo
Federal que estabelece as diretrizes gerais da politica urbana, além de criar uma
série de instrumentos que visam o desenvolvimento urbano, com destaque para o
plano diretor e a gestdo democratica da cidade através da participacdo popular.
Fernandes e Silveira (2010, p. 8) ressaltam que, apesar dessas conquistas, 0
Ministério das Cidades € limitado frente a gestdo dos recursos para habitacdo,
“pois as operagdes financeiras de recursos do FGTS e na atualidade do expressivo
programa ‘Minha casa, minha vida’ sdo centralizadas na Caixa Econdmica
Federal, por sua vez subordinada ao Ministério da Fazenda”. Dessa forma o poder
de decisao quanto aos financiamentos e gestdo dos projetos fica na pratica a
critério da CEF.

Dando continuidade ao entendimento da estrutura habitacional a partir de
2003, foi aprovada em 2004 a Politica Nacional de Habitacdo que, através de seus

componentes e diretrizes visa promover condicdes de acesso a moradia digna a
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todos os segmentos da populacdo, em especial os de baixa renda, de forma a
contribuir para a inclusdo social. Enquanto os governos anteriores (Collor, Itamar
e Fernando Henrique Cardoso) foram marcados por uma “politica habitacional”
conduzida pelo mercado, o Governo Lula buscou priorizar a habitacdo,
procurando inseri-la como uma politica de Estado e ndo de governo. Segundo
Klintowitz (2011), o cendrio econdmico em 2004 era de estabilidade conquistada
pelo Plano Real, de reducdo de taxas de juros, melhoria de indicadores de
emprego e crescimento de renda real da populagdo. Isso auxiliou em uma maior
capitalizacdo da poupanca (SBPE) e do FGTS, o que fez aumentar o crédito
imobilidrio.

Em 2004 cria-se o Sistema Nacional de Habitagdo (SNH) e, em 2005,
aprova-se a Lei n° 11.124, que dispde sobre a criacdo do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS) que, segundo Bonduki (2010), contribuiu para um
aumento dos recursos destinados a produgdo habitacional de baixa renda. Esse
sistema foi criado com o intuito de retomar a estruturacio do modelo de
descentralizacdo das politicas sociais propostas pela Constituicio de 1988,
reforcando o papel estratégico das administracdes locais a fim de propor uma
articulagdo institucional e financeira com outros niveis de governo.

Neste contexto, um dos importantes instrumentos da Politica Nacional de
Habitacdo foi o Plano Nacional de Habitagao (PlanHab), proposto com o objetivo
de orientar o planejamento das a¢des publicas e privadas para melhor direcionar e
mobilizar recursos para enfrentar as necessidades habitacionais do pais. Além
disso, esse Plano visa articular os programas e a¢des nos trés niveis de governo, a
fim de superar a dispersdo das a¢des e programas habitacionais e propor novos
arranjos institucionais que articulem as fontes de recursos publicos sob a gestdo
publica. O PlanHab tem como uma de suas estratégias a elaboracdo, pelos
municipios, dos Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS)

(BRASIL, 2004).
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3.5 Os PLHIS no ambito da Politica Nacional de Habitacao

3.5.1 O PLHIS como instrumento de planejamento habitacional

Os PLHIS sao caracterizados como instrumentos de planejamento das
cidades, assim como os planos diretores, com o objetivo de orientar a produgao do
espaco habitacional. Nesse contexto, os planos de habitacdo sdo instrumentos
destinados a prever e orientar as acOes das prefeituras no setor habitacional,
buscando a eficéacia das decisdes.

Para Maricato (2008), planejar e orientar a expansao fisica da cidade gera
um maior aproveitamento dos recursos e o desafio urbano é fazer com que os
governos municipais possam fornecer as suas populagdes os servicos e as

instalacdes que a qualidade de vida humana requer. Segundo a autora,

O poder legal do executivo federal sobre o desenvolvimento urbano,
em especial sobre o seu aspecto central, que é o controle sobre o uso e
ocupacdo do solo, é muito pequeno. Como grande investidor em obras
urbanas, o executivo federal tem a chance de impor alguma regulagdo,
como s3o os casos da exigéncia de planos municipais — urbanisticos,
de saneamento, de habitagdo, de transporte — e também preconizam
algumas leis federais ou alguns programas de investimento. Mas,
nunca € demais repetir, ndo € por falta de planos e leis que as cidades
no Brasil estdo como estio (MARICATO, 2011, p. 44).

O planejamento e a producdo do espago envolvem o entendimento dos

agentes sociais e da escala a ser trabalhada. Segundo Corréa (2011, p. 41),

z

a producdo do espago € decorrente da acdo de agentes sociais
concretos, com papéis ndo rigidamente definidos, portadores de
interesses, contradi¢cdes e praticas espaciais que ora sdo préprios de
cada um, ora sdo comuns.
A escala espacial é caracterizada como dimensdo na qual a agdo humana
se realiza, relacionada a praticas que se realizam, envolvendo distancias e
superficies varidveis. No caso dos Planos Locais de Habitacdo, a escala a ser
trabalhada é a do municipio, mas sem dissocid-lo de suas caracteristicas num
cendrio mais amplo, como suas relacdes com municipios vizinhos e sua
importancia no cendrio estadual.

Conforme Villaga (1999), os planos constituem apenas um momento do

planejamento urbano, que deve ser entendido como um processo continuo; o
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processo € uma atividade multidisciplinar que envolve um diagndstico técnico
para fundamentar os problemas urbanos e seus desdobramentos futuros, cujas
solucdes sdo objeto de proposicdo que integre aspectos econdmicos, fisicos,
sociais e politicos. Porém deve-se ter o cuidado de ndo tornar os planos de
ordenacao territorial distantes da prética.

O planejamento urbano pode ser uma das possibilidades de assegurar a
justica social e a reposi¢do dos pressupostos ambientais naturais para o
assentamento humano e deve estar associado a uma gestdo urbana democratica, a
fim de diminuir a desigualdade e ampliar a cidadania.

Nesse sentido, os planos locais de habitacdo de interesse social
constituem os instrumentos de planejamento para diagnosticar problemas e prever
acoOes, a fim de proporcionar uma gestdo habitacional futura mais democrética,
embasada em discussdes fundamentadas e participativas. No entanto, deve-se ter o
cuidado de ndo confiar ao plano a responsabilidade de resolver todos os
problemas. E preciso mudar a visdo de planejamento urbano no Brasil,
identificada como a atividade intelectual de elaborar planos, que Villaga (1999, p.
222) descreve como ‘“uma atividade fechada dentro de si propria, desvinculada
das politicas publicas e da acdo concreta do Estado”.

Os planos devem ser guias da acdo do Estado, refletindo as politicas
publicas. Dessa forma, talvez seja possivel vencer o discurso e colocd-los em
pratica, ressaltando que para isso deve haver também vontade politica. Além
disso, para que a constru¢do da cidade seja realmente democratica, o processo de
elaboracdo dos planos deve ser participativo, dando direito a voz e voto para os

diversos atores envolvidos. Segundo Harvey (2006, p. 169),

dever-se-ia considerar a urbanizacido um processo social
espacialmente fundamentado, no qual um amplo leque de atores, com
objetivos e compromissos diversos, interagem por meio de uma
configuracdo especifica de praticas espaciais entrelacadas.
Outra questao, que afeta principalmente os pequenos municipios no que
diz respeito ao planejamento urbano e habitacional é a baixa capacidade
institucional existente. A falta de recursos humanos para trabalhar com as

questdes urbanas e as politicas publicas, inclusive na formulacdo de planos
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setoriais, afeta diretamente o sucesso e alcance das gestdes e iniciativas publicas.
Akaishi (2011) aponta outras duas dificuldades para a implementacdo de
instrumentos de planejamento em pequenos municipios além da falta de estrutura
administrativa: a falta de prioridade dos governantes em enfrentar os problemas
urbanos, a existéncia de marcos regulatérios que ndo se aplicam a realidade e a
falta de conhecimento dos meios com pelos quais o problema possa ser
enfrentado. Por outro lado, nunca se deve perder de vista que a cidade, vista como
um organismo complexo, ndo pode limitar seu planejamento a programas

padronizados e sim optar por diretrizes compativeis com as especificidades locais.

3.5.2 Os Marcos Regulatorios do PLHIS

O primeiro marco regulatério do PLHIS é a Politica Nacional de
Habitacdo, aprovada em 2004, que ja previa a elabora¢do do Plano Nacional de
Habitagdo, no qual estio inseridos os planos de ambito estadual e municipal.

A Politica Nacional de Habitacdo tem como principal objetivo retomar o
planejamento do setor habitacional e proporcionar novas condi¢des institucionais
para garantir o acesso a moradia digna para toda a populacdo brasileira. Visa
promover a urbanizacao, a regularizacdo e a insercao de assentamentos precarios a
malha urbana das cidades, fortalecer o papel do Estado na Politica, tornar a
questdo habitacional uma prioridade nacional, melhorar a qualidade habitacional e
incentivar a geracdo de emprego no setor da construgao civil. Além disso, a
Politica Nacional de Habitac@o prevé a criacdo do Sistema Nacional de Habitacao,
formado por dois subsistemas: o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS) e o Sistema Nacional de Mercado (SNM) (BRASIL, 2004).

O SNHIS foi instituido em 2005 pela Lei n. 11.124, que também dispde
sobre a criacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS).

Segundo Maricato (2011, p. 55), esta lei,

teve origem em um projeto de lei de iniciativa popular, entregue ao
Congresso Nacional em 1990, contendo mais de 1 milhdo de
assinaturas de eleitores. Ela instituiria, se seguisse a proposta original,
um sistema descentralizado de investimentos em habitacdo,
representado por fundos e conselhos estaduais e municipais, que
teriam autonomia para aplicag@o dos recursos repassados por meio do
Fundo Nacional.
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O SNHIS tem como principal objetivo implementar politicas e programas
que promovam o acesso a moradia digna para a populacdo de baixa renda. Além
disso, esse sistema centraliza todos os programas e projetos destinados a habitac¢do
de interesse social, sendo integrado por um amplo conjunto de érgdos nas trés
esferas de governo relacionados as questdes urbanas e habitacionais, entidades
privadas que desempenham atividades na area habitacional e agentes financeiros
autorizados pelo Conselho Monetéario Nacional (BRASIL, 2004).

O FNHIS centralizou os recursos orcamentdrios dos programas de
Urbanizacdo de Assentamentos Subnormais e de Habitagdo de Interesse Social,
inseridos no SNHIS. O Fundo é composto por recursos do Orcamento Geral da
Uniao (OGU), do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS), dotagdes,
recursos de empréstimos externos e internos, contribui¢cdes e doagdes de pessoas
fisicas ou juridicas, entidades e organismos de cooperacdo nacionais ou
internacionais e receitas de operacOes realizadas com recursos do FNHIS
(BRASIL, 2004).

O Conselho Gestor do FNHIS tem a competéncia de estabelecer
diretrizes e critérios de aloca¢do dos recursos do FNHIS seguindo a Lei n.
11.124/05, a Politica e o Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab) e as diretrizes do
Conselho das Cidades. Além disso, deve aprovar or¢camentos, deliberar sobre as
contas do FNHIS e fixar os valores de remuneracao do agente operador, que € a
Caixa Economica Federal. A partir da Lei n. 11.124/05, todos os municipios que
quiserem ter direito a receber recursos do FNHIS devem aderir ao SNHIS. Para
tanto, devem criar o Conselho Gestor do Fundo de Habitacao de Interesse Social e
elaborar o Plano Local de Habitagcdo de Interesse Social.

No periodo 2007-2009 foi elaborado o Plano Nacional de Habitacdo
(PlanHab) pelo Governo Federal, por meio da Secretaria Nacional de Habitacao.
Ele apresenta uma estratégia de desenvolvimento econdmico e inclusdo social
considerando as diferencgas sociais e regionais do pais, articulando diagndsticos,
prioridades, metas, recursos, acoes € um sistema de monitoramento e avaliacdo. A
estratégia de enfrentamento do déficit habitacional e da situacido de precariedade

das habitac¢des é um dos pontos apresentados em sua redagdo.
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De 2005 até 2012, foram instituidos vdrios decretos, resolugdes e
instrugdes normativas no sentido de organizar o SNHIS e estabelecer as condi¢des
para que os municipios se enquadrassem nas suas exigéncias.

Dentre esses documentos destaca-se a Resolugdo n. 2 de 24 de agosto de
2006, que dispde sobre o Termo de Adesdo ao Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS), no qual se define a competéncia dos Conselhos de
Habitacdo. Define-se também que os termos de adesdo devem ser enviados a
Caixa Econdmica Federal e constituem um compromisso firmado entre o
Ministério das Cidades e os entes federados. Além disso, define-se o Plano Local
de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS) como um documento que abrange um
conjunto articulado de diretrizes, metas, acdes, objetivos, indicadores que
caracterizam os instrumentos de planejamento e gestao para a drea de habitacdo de
interesse social e que sua elaboracdo deve ser participativa e apresentar
compatibilidade com os Planos Diretores e com os Planos Plurianuais. O prazo de
adesdo ao SNHIS era até 31 dezembro de 2007.

Os prazos de entrega do PLHIS foram fixados por vdrias resolugdes,
tendo em vista a dificuldade encontrada pelos municipios para cumprirem o prazo
inicialmente fixado, que era 31 de dezembro de 2007 para municipios
pertencentes a Regido Metropolitana. As alteragdes nos prazos de entrega do
PLHIS constam das resolugdes n. 24 de 18 de fevereiro de 2009, n. 30 de 16 de
dezembro de 2009, n. 36 de 08 de dezembro de 2010, n. 37 de 08 de dezembro de
2010 e n. 48 de 6 de dezembro de 2011, que, por ultimo, adiou os prazos para
apresentacdo dos PLHIS pelos municipios com mais de 50 mil habitantes e por
municipios integrantes de regido metropolitana para 31 de dezembro de 2012, e
dos municipios com menos de 50 mil habitantes e ndo integrantes de regido
metropolitana para 30 de junho de 2012.

Além dos prazos, a Resolucao n. 37/2010 deu nova redagdo ao pardgrafo
3°, do artigo 2°, da Resolugdo n. 2/2006, que dispde sobre o Termo de Adesao ao
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS). Segundo esta
resolugdo, os Planos Habitacionais de Interesse Social deverdo ser elaborados de

forma participativa e compativel com o Plano Diretor, quando houver, € com o
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Plano Plurianual, além de ser aprovados pelo Conselho Gestor do Fundo Local de
Habitacdo de Interesse Social.

Duas instrucdes normativas merecem destaque. A primeira delas é a
Instru¢ao Normativa n. 85 de 28 de dezembro de 2010, que dispde sobre prazos e
condi¢Oes para adesdo ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social.
Segundo essa instru¢do normativa, o acesso aos recursos vinculados ao FNHIS
fica condicionado a assinatura do termo de ades@o juntamente com a apresentacao
por parte dos municipios de Lei de Criacdo de Conselho e do Fundo de Habitacao
de Interesse Social, a partir de 2009. Estes documentos devem ser apresentados a
Caixa Econdomica Federal, que analisa e envia a Secretaria Nacional de Habitacao
do Ministério das Cidades o Termo de Adesao do ente federado.

A outra é a Instru¢do Normativa n. 15 de 10 de marco de 2011, que
institui o PLHIS Simplificado. Por esta normativa, a elaboracdo dos planos dos
municipios com populacdo até 50 mil habitantes e ndo integrantes de regido
metropolitana serd feita através do preenchimento de um formuldrio online
disponivel no sitio eletronico do Ministério das Cidades. O PLHIS Simplificado
sO se aplica aos municipios que elaborardo seus planos sem aporte financeiro de
recursos do FNHIS. O PLHIS Simplificado nido tem obrigatoriedade de ser
encaminhado a Camara Municipal para aprovacgdo, devendo ser comprovada sua
aprovacao apenas pelo Conselho de Habitacdo. Essa instru¢do normativa nao se
aplica aos municipios com menos de 50 mil habitantes que ja elaboraram seu
PLHIS e o prazo para o preenchimento dos planos e entrega a Caixa Econdmica
Federal era até 31 de dezembro de 2011.

O contetdo desta instrucdo normativa é complementado pela Resolugao
n. 43 de 5 de julho de 2011, que estabelece que o contetido dos PLHIS elaborados
sem recursos do FNHIS nos municipios com até 50 mil habitantes serd
estabelecido por regulamentacdo especifica do Ministério das Cidades, através do

Comité Técnico de Habitacdo do Conselho das Cidades.

3.5.3 O conteado do PLHIS

Inserido no processo de planejamento, o Plano Local de Habitacdao de

Interesse Social (PLHIS) € definido pelo Ministério das Cidades como,
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Documento de cardter administrativo, que abrange um conjunto
articulado de diretrizes, objetivos, metas, acdes e indicadores, que
caracterizam, em determinado prazo, os instrumentos de planejamento
e gestdo dos estados, Distrito Federal e municipios para a drea de
habitac@o de interesse social (BRASIL, 2011, p. 5).

Além do carater administrativo € importante observar que os planos
possuem também um carater politico, pois sendo um instrumento de planejamento
no ambito habitacional, nem sempre sdo colocados em pratica pelos governantes.
Segundo a Lei 11.124/05, o contetido do PLHIS deve abarcar as especificidades
do local e da demanda. Deve ser elaborado de forma participativa e ser compativel
com o plano diretor e com o plano plurianual.

O Guia de Adesdao ao SNHIS, publicado pelo Ministério das Cidades,
contém recomendagdes gerais com a finalidade de orientar os governos locais na
elaboracdo do PLHIS. O conteido proposto pelo Ministério das Cidades
recomenda que o documento tenha um diagndstico do setor habitacional e que
estabeleca um plano de acdo. Dentro do diagndstico do setor habitacional sdo
propostos: o levantamento do perfil socioecondmico da populacdo de baixa renda;
a caracterizacao da insercdo regional e urbana do municipio; o dimensionamento e
qualificacdo da oferta e das necessidades habitacionais, e o levantamento das
condi¢cdes legais, institucionais e administrativas do municipio na drea
habitacional. Dentro do plano de acdo, devem ser estabelecidos principios e
diretrizes; objetivos, metas e indicadores, e estratégias de acdo (BRASIL, 2011).

No que tange a aprovacdo do documento, o PLHIS ndo necessita ser
instituido por lei municipal, nem aprovado pelas cAmaras municipais. No entanto,
embora ndo haja essa exigéncia € preciso que ele seja aprovado pelo Conselho
Gestor do Fundo Local de Habitacdo de Interesse Social ou conselhos de outras

naturezas e finalidades andlogas.

3.5.4 O PLHIS Simplificado

O PLHIS Simplificado foi instituido com o intuito de facilitar o
cumprimento da lei pelos municipios com menos de 50 mil habitantes e nao
integrantes de regides metropolitanas diante do reconhecimento do conjunto de

obstaculos institucionais que estes municipios apresentam para estruturar o setor
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responsavel pelos programas e projetos habitacionais. O estudo Capacidades
Administrativas, Déficit e Efetividade na Politica Habitacional, desenvolvido pelo
Centro de Estudos da Metrépole em 2007, discorre sobre a capacidade
institucional nos municipios brasileiros e aponta que um grande ndmero de
municipios estd desprovido de capacidade institucional para gerir programas
habitacionais, ao passo que hd uma elite de cidades que possuem capacidade
administrativa suficientemente desenvolvida para produzir politicas participativas
e descentralizadas. (BRASIL, 2011, p. 8).

Segundo a Secretaria Nacional de Habitacdo, neste contexto de
desigualdade e heterogeneidade entre municipios tornou-se de fundamental
importancia diferenciar o conteido do PLHIS em funcdo do estado de
desenvolvimento institucional e das especificidades locais (BRASIL, 2011).
Nesse sentido foram considerados dois aspectos principais: financeiro, se o
municipio recebe recursos do FNHIS para elaboragcdo do plano, e demogréfico-
territorial, se o municipio possui populacdo até 50 mil habitantes.

O contetido do PLHIS Simplificado pode representar o primeiro passo
para os pequenos municipios organizarem e planejarem o setor habitacional,
dentro de uma perspectiva de desenvolvimento gradual e incremental da
capacidade institucional.

A elaboragdo do PLHIS Simplificado é feita através do preenchimento de
um formulério disponivel no sitio eletronico do Ministério das Cidades, sendo as
prefeituras responsaveis por designar um técnico ou um grupo de técnicos

responsaveis pelo levantamento e organizagdo dos dados.

3.5.5 O PLHIS e o Programa Minha Casa Minha Vida

Diante do retrospecto das politicas habitacionais, exposto até aqui,
constata-se que, mesmo quando esteve presente no planejamento do setor
habitacional, o Estado brasileiro ndo conseguiu atender a populacdo de 0 a 3
salarios minimos, faixa de renda onde o déficit se concentra. Concomitantemente,
a politica urbana ndo contribuiu para aumentar o acesso a terra urbanizada e a
moradia. A arbitrariedade da aplicacdo das leis contribuiu para que os
instrumentos urbanisticos fossem conduzidos de forma a atender ao mercado
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imobilidrio e aos interesses da minoria, fazendo com que aumentassem as
disparidades socioespaciais (DENALDI, 2012).

O investimento em habitacdo cresceu no periodo compreendido entre os
anos de 2003 e 2010 mediante a instituicdo de novo marco regulatério voltado a
ampliacdo do mercado habitacional privado e a recuperacdo de fundos publicos.
Além disso, a habitacdo social passou a ser um setor lucrativo para o mercado
imobilidrio.

A partir de 2007, com a criacio do Programa de Aceleracio do
Crescimento (PAC), no segundo mandato do Governo Luis Indcio Lula da Silva, o
volume de recursos destinados a drea de habitacdo e saneamento ganhou maior
escala. Este programa foi criado de forma paralela e desvinculada do sistema em
constru¢do (SNHIS), produzindo uma politica nacional a qual os governos
estaduais e municipais tém que se adequar sem criar alternativas para o aumento
da autonomia fiscal e administrativa desses governos (KLINTOWITZ, 2011). O
volume de recursos alocados associados a dinamica de execu¢ao adotada fez com
que o PAC Habitacdo causasse um deslocamento na centralidade do FNHIS.
Segundo Cardoso et al. (2011) apud Klintowitz (2011, p. 111), para os gestores da
Secretaria Nacional de Habitagdo a subordinagdo de todos os programas
governamentais com impacto no crescimento econdomico ao PAC “representava
ganhos expressivos, pois recursos alocados na rubrica do PAC ndo estariam
sujeitos a contingenciamentos”. Em oposicao aos recursos do FNHIS, os do PAC
ndo estdo vinculados a critérios institucionais de redistribuicdo ou a quaisquer
mecanismos de controle social, ficando sua alocagdo exclusivamente sob
responsabilidade da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Em 2009 foi criado o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),
com o objetivo de ampliar o mercado habitacional para atender familias com
renda de até 10 salarios minimos. Segundo Shimbo (2010) apud Klintowitz (2011,
p. 111),

Foram destinados 34 bilhdes exclusivamente para o setor habitacional,
compostos por R$25,5 bilhdes de recursos nao onerosos advindos do
OGU, R$7,5 bilhoes do FGTS e R$1 bilhdo do BNDES. A meta deste
programa era a constru¢do de 1 milhdo de moradias, sendo 400 mil
destinadas a familias com renda familiar de 0 a 3 saldrios minimos,
400 mil destinadas a familias com renda familiar até 6 saldrios
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minimos e 200 mil para familias com renda familiar de 6 a 10 saldrios
minimos.

Segundo Denaldi (2012), o PMCMYV foi langado sem articulagdo com a
politica urbano-fundidria em resposta a crise econ0mica internacional através da
dinamizacdo da economia nacional e geracdo de empregos com o crescimento do
setor da construcdo civil. O programa ainda se baseia em dois pressupostos
basicos: o estimulo ao setor privado e o crédito ao beneficidrio final, com
destaque para a inclusdo de um forte subsidio publico direto ao beneficidrio final
de baixa renda.

Além disso, o programa foi desenhado em conjunto com o setor
imobilidrio, permitindo que este setor relangasse seus projetos desenvolvidos para
2009 em desacordo com as especificacdes dos novos recursos. Com isso, nao
foram propostas novas tipologias, sendo as tipologias do PMCMV muito
semelhantes a tipologia que ja vinha sendo desenvolvida pelas construtoras e
incorporadoras para as faixas de renda até cinco saldrios minimos
(KLINTOWITZ, 2011). A politica do PMCMYV ficou voltada muito mais para o
atendimento dos interesses do mercado privado do que para os interesses sociais.

De acordo com Buonfiglio e Bastos (2011), para a demanda de familias
com até trés salarios minimos os empreendimentos habitacionais podem ser
promovidos por promotores imobilidrios do ramo privado, desde a terra
urbanizada até a entrega das unidades, faixa de renda que deveria ser atendida
pelas politicas publicas do Estado. Sendo provedora do servigo, a construtora ou
incorporadora € responsdavel pelo projeto em sua totalidade, determinando a
localizagcao dos empreendimentos, a tipologia habitacional, o nimero de unidades,
os materiais a serem utilizados entre outros detalhes do projeto.

Em muitos casos a localizacdo dos empreendimentos tem sido
inadequada, situados na periferia das cidades, distantes dos centos de trabalho e
servicos e desprovidos de equipamentos, deixando de lado o conjunto de
estratégias fundidrias e urbanas previstas no PlanHab, que se propunha a
incentivar os municipios que adotassem politicas fundidrias e urbanas pautadas na
funcdo social da propriedade urbana e na priorizagdo do acesso a recursos.

(DENALDI, 2012).
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No que diz respeito a operacdo do programa, este € feito através da Caixa
Econdmica Federal (CEF), que determina os precos finais das unidades
habitacionais a serem construidas. No entanto, a CEF tem atribui¢des de um
banco e ndo foi criada com a concep¢ao de ser uma agéncia reguladora ou
executiva de programas habitacionais. Segundo Klintowitz (2011, p. 116), sua
atuacdo “continua sendo discriciondria, irregular e altamente permeada por
interesses politicos ou de grupos de interesses privados”. O executivo federal nao
assume o papel de regulador do programa e nem regulamenta os critérios de
aprovacao de projetos, deixando ao mercado a execucdo da politica de forma solta
e dissociada das concepgdes de politica publica que deveriam pautar a execucao
do PMCMV.

Diante deste cendrio e considerando que o programa foi fortemente
ancorado na participagdo do setor privado, o PMCMYV atua em desacordo com os
principios do SNHIS. Os recursos do programa ndo passaram pelo Sistema,
contribuindo para seu enfraquecimento. Além disso, a partir do lancamento do
programa, o FNHIS sai do cendrio de provisdo habitacional e concentra seus
recursos nas acdes de urbanizacdo de assentamentos precdrios e de
desenvolvimento institucional (KLINTOWITZ, 2011).

Em conjunto com o enfraquecimento do SNHIS ocorre também o
enfraquecimento da autonomia municipal na elaboracdo de politicas publicas para
as especificidades locais. A implantagdo das novas unidades é determinada pela
légica do mercado, baseada na oferta e preco da terra, ignorando diretrizes do
planejamento territorial local e muitas vezes o prévio conhecimento do executivo
municipal, j& que a aprovacdo dos empreendimentos acontece na CEF. Segundo

Klintowitz (2011, p. 118):

O SNHIS ainda existe e continua em desenvolvimento, com a
conclusdo do processo de adesdo e elaboragdo de planos locais e
estaduais de habitagdo previstos para dezembro de 2012, entretanto,
sua plataforma tem sido cada vez mais fragilizada, pelas novas
politicas que injetam grandes volumes de recursos através de légicas
que ignoram a vigéncia do Sistema.

O financiamento no ambito do PMCMV ndo tem vinculacdio com

instrumentos de planejamento habitacional municipal. O PLHIS, previsto na
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estruturacdo do SNHIS, vincula apenas recursos federais para financiamento aos
outros entes do setor publico que, em 2009 ndo ultrapassou R$2,4 bilhdes, volume
pouco expressivo quando comparado com o investimento do MCMV no mesmo
ano que foi de aproximadamente R$47 bilhdes (BUONFIGLIO; BASTOS, 2011).

O cenério da habitacdo de interesse social a partir de 2005 é pautado em
politicas que possuem duas escalas de intervencdo: a nacional e a municipal. A
nacional esta contida no SNHIS e no PLANHAB, onde ha a tentativa de uma
integracdo de programas, agregando diretrizes historicamente reivindicadas pela
sociedade civil e mobilizadas por movimentos populares com representacao
nacional, que, no entanto, se diluem e se afrouxam dentro da concretude
municipal.

O municipio por sua vez é o centro da decisdo politica do urbano, € o
territério vivido, onde se realiza a mdquina da urbanizacdo capitalista ndo
importando o seu porte. O avanco da politica habitacional dentro da escala
municipal estd limitado a gestdo publica pautada num modelo que possui um
discurso empreendedor de que o governo deve atuar como uma empresa, adotando
estratégias competitivas para atrair investimentos e se destacar na regido em que
se insere. Segundo Buonfiglio e Bastos (2011, p. 7), “esse modelo de gestio reduz
e anula a politica porque despolitiza e escamoteia os conflitos inerentes ao
territério e a sociedade”.

Nesse sentido temos como resultado da politica urbana local, uma
administracdo que cumpre a obrigatoriedade de elaborar planos setoriais, mas que
€ ineficaz na intervencdo e alteracdo da realidade social. Os planos de habitacao
sao encomendados a consultorias, elaborados por equipes técnicas dentro das
diretrizes do SNHIS e do PLANHAB, que podem ou nao serem implementados
como politica de acdo. As politicas setoriais apontam para uma visdo fragmentada
das estruturas e processos econdmicos e sociais, sendo setorizada em educacdo,
habitacdo, saide, saneamento, entre outros.

A consolida¢do de uma politica urbana territorial municipal depende do
didlogo entre as ferramentas de planejamento, traduzidas em planos municipais
setoriais, que por sua vez siao desarticulados de uma politica urbana mais ampla.

Sendo assim, hd uma limitacdo na atuacdo da politica municipal na producdo de
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habitacdo, quando esta se restringe a demanda pela elaboracdo de planos, sem os
quais o municipio ndo obtém repasses financeiros para suas politicas de habitacao
(BUONFIGLIO; BASTOS, 2011).

Ainda de acordo com Buonfiglio e Bastos (2011, p. 8), “o poder do
mercado imobilidrio na definicdo das politicas habitacionais extrapola o controle
publico do Estado e dos Conselhos Setoriais”. No PMCMV as construtoras e
incorporadoras estdo definindo a localizacdo, o publico alvo, os projetos, as
tipologias e a qualidade das construc¢des, fazendo com que o mercado interfira e

defina a demanda de interesse social, que ndo € de mercado.

O financiamento ao setor publico, estruturado entre os entes
federativos na forma de um sistema nacional de politicas publicas, foi
superado por um modelo de financiamento de mercado descolado dos
instrumentos de planejamento municipal como os Planos Diretores e
os planos habitacionais locais. (BUONFIGLIO; BASTOS, 2011, p. 9).

Lancado quando se finalizava o PLANHAB, o PMCMYV incorporou
apenas algumas diretrizes do plano, sendo a mais importante a criacio de um
fundo garantidor para subsidiar as unidades para a populacao de mais baixa renda,
o que conferiu maior seguranga para o mercado atuar nesta faixa de renda.

A primeira fase do PMCMYV (2009-2011) foi marcada pela urgéncia em
dinamizar a economia como estratégia de recupera¢do econdmica e nesse sentido
apresentou resultados positivos, por outro lado, como estratégia de producao de
habitacao de interesse social, apresentou muitas limitagdes.

No ambito municipal, as cidades brasileiras possuem capacidade
institucional muito desigual e um grande “atraso” da sociedade relacionado com a
heranga patrimonialista. A responsabilidade do correto uso e ocupagdo do solo
deve ser atribuida também a esfera federal por meio de capacitacio,
regulamentacdo e financiamento articulados entre a produgdo habitacional do
PMCMV e as estratégias de desenvolvimento urbano presente nos planos.
(DENALDI, 2012). O desafio de tornar os PLHIS importante instrumento de
articulacdo da politica urbana e habitacional passa pela estratégia de conexao entre
os financiamentos e repasses federais e estaduais a aplicacdo de leis e planos

locais voltados para o cumprimento da fun¢do social da terra urbanizada. A

explosdo habitacional do PMCMV através da constru¢do e financiamento de
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unidades dissociada de uma politica urbano-fundidria contribui para o aumento da
segregacdo socio-espacial e da especulacdo imobilidria, aspectos que almejavam
ser combatidos pela Politica Nacional de Habitagao.

Buonfiglio e Bastos (2011) argumentam que mesmo contando com
PLHIS e Conselho de Habitacdo, o alcance das prefeituras em coordenar o
processo da politica habitacional em sua escala de acdo € baixo, mas, por outro
lado, a atual conjuntura municipal possibilita condi¢des institucionais para regular
este processo e protagonizar efetivamente a politica habitacional local. Para

Maricato (2008) apud Buonfiglio e Bastos (2011, p. 9),

Munido de planos setoriais, pode mobilizar e ativar o Plano Diretor; a
partir do PLHIS especificamente, poderia implantar instrumentos do
Estatuto da Cidade, sobretudo marcando as ZEIS de vazios, as ZEIS
de producio, freando a especulagdo imobilidria e barrando os projetos
do MCMYV empresarial alheios as necessidades de habitacdo locais,
mobilizando seu Banco de Terras, que continua sendo o né do
problema habitacional.

Diante de um cendrio de transformacgdes politico-econdmicas, um olhar
critico para a politica habitacional brasileira além das questdes administrativas de
gestdo urbana pode apontar quais obsticulos econdmicos e, sobretudo politicos
determinam e redefinem o peso e o lugar das politicas de habitagdo popular nas
cidades.

Segundo dados Secretaria Nacional de Habitagdo do Ministério das
Cidades, dos 5.564 municipios brasileiros, 2.154 apresentaram seus planos
habitacionais para acesso aos recursos do SNHIS. Desses 2.154 planos, 417 foram
elaborados na modalidade simplificado. Este dado representa que 38,71% dos

municipios possuem o PLHIS elaborado (BRASIL, 2013).

46



4 CONSTRUCAO DE INDICADORES PARA A ANALISE DOS PLHIS
DE CAETE E NOVA LIMA

4.1 O Plano no Contexto da Avaliaciao de Politicas Pablicas

Considerando-se que os PLHIS constituem instrumentos de politica
habitacional e com a finalidade de abordar a avaliacdo como instrumental da
andlise, foi feita uma aproximacgao da avaliacdo de politicas publicas discutida por
alguns autores como Aguilar e Ander-Egg (1995), Marinho e Faganha (2001),
Cohen e Franco (2008), Trevisan e Van Bellen (2008), Alvim et al. (2007), entre
outros.

A andlise de politicas publicas apareceu com maior forca na década de
1980, impulsionada pela transicio democrética, apresentando trés motivos de
expansdo. O primeiro deles foi devido a transformag¢do da agenda publica, quando
surgiram questdes centrais para essa agenda, como: descentralizacdo, participacao,
transparéncia e redefinicdo do publico-privado nas politicas. O segundo motivo
deveu-se ao desencantamento e perplexidade em relacdo ao Estado quando se
constatou que mesmo com o fim do periodo autoritdrio os obstaculos a realiza¢ao
de politicas sociais efetivas continuaram a existir. E o terceiro diz respeito a
difusdo internacional da ideia de reforma do Estado e de seu aparelho, que passou
a ser o principio organizador da agenda publica das décadas de 1980 e 1990
(TREVISAN; VAN BELLEN, 2008).

Arretche (2003) apud Trevisan e Van Bellen (2008, p. 533) argumenta
que analisar a acdo do Estado requer como objeto especifico o estudo de
programas governamentais bem como suas condi¢cdes de emergéncia, mecanismos
de operagdo e possiveis impactos sobre a ordem social e econdmica.

Com relacdo ao caso brasileiro, Souza (2003) apud Trevisan e Van
Bellen (2008, p. 534) aponta que € preciso superar a atual geracdo de estudos que
se concentram no fracasso e se preocupam pouco com as questdes politicas. Esses
estudos sao fortemente assentados no pressuposto de que “a formulacdo e a
implementacdo de politicas publicas sd@o processos exclusivamente racionais e
lineares, desvinculados dos processos politicos”. O sistema de politicas publicas é

um processo em fluxo que ndo pode se estruturar como uma sequéncia linear de
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fases, pois se trata de um processo continuo de decisdes, no qual a avaliacdo pode
contribuir para ajustar e melhor adequar as agdes ao seu objeto como, por outro
lado, pode alterar de forma substancial uma politica publica. (TREVISAN; VAN
BELLEN, 2008).

No Brasil, a avaliacdo de politicas publicas ainda € um tema pouco
explorado e constitui uma drea nova sob o ponto de vista metodoldgico e
conceitual. A maioria dos estudos de avaliacdo dd maior é€nfase a setores como
educagdo e saide. Com relacdo aos modelos de avaliacdo de politicas publicas
utilizados recentemente, pode-se dizer que estes se caracterizam como processos
de descricdo, andlise e critica de uma realidade, com o intuito de transforma-la,
empreendendo uma avaliacdo de toda a dimensao da politica analisada (ALVIM
ET AL, 2007).

Aguilar e Ander-Egg (1995, p. 32) chegam a uma defini¢do de avaliagdo

que inclui seus principais tragos caracteristicos:

A avaliacdo é uma forma de pesquisa social aplicada, sistemdtica,
planejada e dirigida; destinada a identificar, obter e proporcionar de
maneira valida e confidvel dados e informacdo suficiente e relevante
para apoiar um juizo sobre o mérito e o valor dos diferentes
componentes de um programa (tanto na fase de diagndstico,
programac¢do ou execucdo), ou de um conjunto de atividades
especificas que se realizam, foram realizadas ou se realizardo, com o
propésito de produzir efeitos e resultados concretos; comprovando a
extensdo e o grau em que se deram essas conquistas, de forma tal que
sirva de base ou guia para uma tomada de decisdes racional e
inteligente entre cursos de ac@o, ou para solucionar problemas e
promover o conhecimento e a compreensdo dos fatores associados ao
éxito ou ao fracasso de seus resultados.

Parte-se do pressuposto de que a avaliagdo e 0 monitoramento continuos,
dos projetos, programas e planos de acdo voltados para as préticas e processos
sociais na cidade podem contribuir para a eficiéncia, eficacia e efetividade de tais
acoes.

Dentro da literatura de avaliagdo de politicas publicas é possivel
encontrar uma distin¢do dos termos eficicia, eficiéncia e efetividade. Esse recurso
analitico € adotado com a finalidade de separar aspectos distintos dos objetivos,

da abordagem e dos métodos e técnicas de avaliagdo. (ARRETCHE, 2003 apud
TREVISAN; VAN BELLEN, 2008).
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Marinho e Facanha (2001, p. 7) caracterizam de forma clara e sucinta as
trés distingdes da avaliagdo de politicas publicas. 1) A efetividade do programa
social esta relacionada a implementa¢do e ao aprimoramento dos objetivos em
termos de confiabilidade e credibilidade. 2) A eficiéncia estd relacionada a
consideragdes de custo-beneficio dos programas sociais, ressaltando que os
programas s serdo eficientes se mostrarem-se, antes, efetivos. 3) A eficicia, por
sua vez, € caracterizada pelo reconhecimento dos resultados pretendidos e tem
como ingredientes indispensdveis a efetividade e a eficiéncia do programa. Para
os autores, “programas sociais sO serdo eficazes se forem antes efetivos e
eficientes, e os objetivos pretendidos dos programas também sdo estruturados pela
conducdo e objetivos efetivos dos programas”. Dessa forma, os impactos
almejados dos programas sociais ndo devem ser dissociados de objetivos de
efetividade e de eficiéncia dos programas.

Para Belloni, Magalhdes e Sousa (2003), a efetividade ¢ voltada a
identificar resultados objetivos e praticos frente a parcela da populacdo atingida
pela politica publica em questdo. Porém sua afericdo depende da formulacdo de
indicadores indiretos ou combinados. A eficiéncia estd relacionada a comparacao
entre o previsto e o alcancado, possibilitando analisar o grau de otimizacdo do
emprego de insumos em relacdo aos objetivos preestabelecidos pela politica. A
eficdcia corresponde ao resultado de um processo, contemplando a orienta¢io
metodoldgica adotada e a atuacdo estabelecida na realiza¢do de objetivos e metas.

No caso especifico do ordenamento territorial, as agdes concretas do
Estado podem caracterizar a producdo de processos, a producdo de fatos e a
producdo do espaco fisico. Os efeitos sdo os vdrios resultados, previstos € nao
previstos, desejados e ndo desejados dessas acdes. Dessa forma, a articulacdo
entre politicas, planos, programas e projetos voltados para a organizacdo do
territério municipal e dos processos socioespaciais ¢ fundamental uma vez que as
cidades enfrentam desafios e dificuldades na implementacao de um planejamento
idealmente integrado.

Diante do exposto, quando se trata de uma atividade vinculada a um
processo de organizacdo para melhoria das condi¢des de programacdo e futuras

tomadas de decisdo da administra¢cdo no planejamento, a avaliacdo constitui um
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instrumento que, segundo Alvim et al. (2007, p. 25), é “orientado a determinar
sistemdtica e objetivamente a pertinéncia, eficiéncia, eficicia e impacto de todas
as atividades a luz de seus objetivos”.

No ambito da avaliacdo de politicas publicas nao € suficiente entender a
avaliacdo somente como uma comparagdo entre o previsto e o alcangado; ela deve
ser entendida na esfera de um processo contextualizado, no qual avaliar significa
compreender todas as dimensdes e implicagdes da politica analisada. Além disso,
entender as diferentes modalidades de avaliagdo e a forma como elas podem ser
implementadas € uma questdo central no universo das politicas ptblicas.

De acordo com Aguilar e Ander-Egg (1995), a avaliagdo pode ser
classificada segundo quatro critérios: 1) segundo o momento em que se avalia, 2)
segundo o papel ou fun¢do da avaliagdo, 3) segundo a procedéncia dos avaliadores
e 4) segundo os aspectos do programa que sao objeto da avaliacdo.

Segundo o momento em que se avalia, interessa a este trabalho a
avaliacdo antes ou ex-ante, que € aquela realizada na fase de planejar um
programa ou projeto, antes de aprovar sua realizacio. E uma avaliagio
prospectiva, que avalia as capacidades do programa antes de sua implementacao
(COHEN; FRANCO, 2008). Tem como objetivo analisar criticamente a
pertinéncia, viabilidade e eficicia potencial do programa ou projeto, a fim de
proporcionar critérios racionais sobre a conveniéncia ou nao de implementé-lo.

Aguilar e Ander-Egg (1995), por sua vez, apresentam trés aspectos
principais da avaliacdo ex-ante: a pertinéncia do projeto com a realidade
(coeréncia entre as solugdes que se propdem e a realidade que se pretende
modificar), a coeréncia e congruéncia internas (avaliar a unidade do projeto
através das relagdes entre: meios/recursos e objetivos, objetivos gerais, objetivos
especiais € metas e diagndstico e proposi¢cdes) e a rentabilidade econdmica das
diferentes acOes para alcancar os objetivos propostos (recursos disponiveis).

Segundo os aspectos do programa que sdo objeto da andlise, de acordo
com Rossi, Freeman (1979) e Ruthman (1977) apud Aguilar e Ander-Egg (1995),
¢ relevante para este trabalho a classificacdo que se adapta melhor aos programas
de acdo social ou servicos sociais denominada avaliagdo do plano e

conceitualiza¢do do programa. Este tipo de pesquisa tem o pressuposto de avaliar
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um instrumento de planejamento através do qual € julgada a pertinéncia formal e
potencial de um programa, considerando a coeréncia entre seus diversos
componentes e abarca trés momentos fundamentais: avaliagdo do estudo-pesquisa,
avaliacdo do diagnéstico e avaliagdo do plano e concepgao do programa.

A elaboracdo de um programa necessita previamente de um estudo da
situacdo problema que por sua vez culminard em um diagnoéstico dessa situacao.
Este diagndstico estabelece a natureza, magnitude e caracteristicas basicas do
problema que serd objeto de interven¢do e também os recursos € meios
operacionais passiveis de utilizagdo. Por isso, o diagndstico deve refletir
adequadamente a realidade sob o risco de elaboragdes posteriores estarem sendo
baseadas numa realidade falsa, o que torna esse tipo de andlise justificavel, pois se
o plano nao for compativel com a realidade, a aplicabilidade ndo terd sucesso e o
programa ndo alcancard o objetivo pretendido ou ao que deve atender.
(AGUILLAR; ANDER-EGG, 1995).

A Tabela 1 de Aguillar e Ander-Egg (1995, p. 58) mostra a avaliagdo no
processo de intervengao social separada de acordo com 0 momento mais oportuno
para realizar a avaliacdo: antes, durante e depois. Para este trabalho interessa a
avaliacdo antes, destacada em cores na tabela.

Em termos de contribuicao para a sociedade, a avaliacdo assume a funcao
de legitimagdo, pois os relatérios desenvolvidos podem ser usados tanto para a
divulgacdo dos resultados obtidos, quanto para fomentar o debate publico em
torno de alternativas de intervencdo do governo em uma dada realidade social.
(TREVISAN; VAN BELLEN, 2008).

Segundo Castro (1989) apud Premoli (2011, p. 41), a avaliacdo é o meio
mais adequado de andlise de uma politica ou programa, pois através da avaliacdo
€ possivel “observar criticamente a distancia entre as consequéncias pretendidas e

aquelas efetivadas, detectando as disparidades entre metas e resultados”.
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TABELA 1

A AVALIACAO NO PROCESSO DE INTERVENCAO SOCIAL

MOMENTO MAIS MOMENTO OU FASE TIPOS DE AVALIACAO QUE
OPORTUNO PARA DO PROCESSO DE DEVEM SER FEITOS EM CADA
QUESTOES PRATICAS DE CADA FASE < . FASE OU MOMENTO DA
FAZER A AVALIACAO | INTERVENCAO SOCIAL INTERVENCAO
Identificacio de problemas e necessidades. Estudo/Pesquisa Avaliacao do estudo
Sistematizacao da informacao, natureza e
itude d bl ; avaliacao d
ma?‘" P S s N Diagnéstico Avaliacio do diagnostico Avaliacao do plano e
necessidades, fatores relevantes, prognose e A N
ac . P conceitualizacio do
analise de viabilidade politica. ~
— . — — ANTES programa (concepc¢io
Definicao do problema e da situacio objetivo. e proposta)
Formulacio de objetivos gerais e especificos. . Avaliacao do plano e conceitualizacio R
. o Ac Planejamento
Estabelecimento de prioridades e estratégias de do programa
acao. Plano de Projetos.
Determinacao da populacdo-objeto. Avaliacdo da cobertura
Previsao dos instrumentos, recursos € medidas N . ~ Avaliagdo da
HecessArios Avaliacdo da implementacao st tacd
. instrumentagdo e
- - — — DURANTE Fase operacional ou . §
Estabelecimento do tipo de organiza¢do necessaria _ . ) L seguimento do
execugao Avalia¢do do ambiente organizacional
para levar a cabo o programa. programa (processo)
Determinacio do tipo e qualifica¢do do pessoal. Avaliacdo do rendimento do pessoal
Consecucdo de objetivos operacionais e conquista Avaliacdo da eficdcia ou efetividade L .
dos resultados Avaliacgio final do projeto e (resultados, efeitos e impacto) Avaliagdo da eficdcia e
: DEPOIS ¢ Pro) : P eficiéncia do programa

Rentabilidade economica da atividade realizada.

avaliacdo de impacto

Avaliacdo da eficiéncia (rentabilidade
econdmica)

(resultados e efeitos)
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Tabela 1: A avaliacio no processo de intervengao social.
Fonte: Aguillar e Ander-Egg, 1995, p. 58.




4.2 A Construcao dos Indicadores e Critérios de Analise

Os indicadores e os critérios de andlise foram definidos a partir da
bibliografia estudada, da construcdo do referencial tedrico e do conteido dos
planos analisados.

A avaliacdo, utilizada como instrumental de andlise pode-se valer
também dos métodos préprios da pesquisa social. A sua escolha, entretanto, nao é
casual nem mesmo predeterminada, pois o pressuposto € que seja conforme o0s
objetivos (explicitos ou implicitos) estabelecidos pela politica (TREVISAN; VAN
BELLEN, 2008).

Belloni, Magalhdes e Sousa (2003, p. 71) enumeram alguns
apontamentos para realizacdo da andlise em politicas publicas antes da
implementacgdo: (1) verificar quais sdo e como sdo estabelecidas as necessidades e
as metas para saber qual o padrdo de referéncia; (2) verificar, entre os
beneficidrios, a presenca de grupos nao visados pelas agdes da politica; (3)
verificar se as acdes propostas se relacionam com as necessidades dos
beneficidrios e da sociedade; (4) verificar se as acdes propostas diferem ou nao do
usualmente oferecido em atividades similares; (5) verificar a forma e as condi¢des
em que ocorre a participacdo dos setores sociais envolvidos, seja na concepgao ou
na gestdo da politica; (6) verificar o potencial de mudanca presente nas agdes
implementadas; (7) examinar a interagdo das a¢des propostas com outras politicas
governamentais.

Para atingir o objetivo proposto por essa pesquisa, a constru¢do dos
indicadores e critérios de andlise buscou estabelecer parametros para analisar a
adequacdo do PLHIS como instrumento de planejamento na condug¢ao da politica
habitacional dos pequenos municipios, neste caso representados por Caeté e Nova
Lima na RMBH.

O conceito de adequagdo adotado foi construido a partir da revisao de
literatura buscando fundamentar o que se entende por adequag¢do de uma politica,
no caso o PLHIS. A adequacdo diz respeito ao papel que a politica deve
desempenhar na sociedade para o atendimento de suas demandas. Nesse sentido é
caracterizada como a correspondéncia ou sintonia das atividades propostas com a

realidade observada, com o publico-alvo, com os objetivos e metas e com as
53



caracteristicas da fonte ou origem dos recursos. (BELLONI; MAGALHAES;
SOUSA, 2003).

4.3 Critérios Operacionais de Analise

Diante do exposto foram adotados critérios operacionais de anélise para
esta pesquisa que estdo baseados nos argumentos dos seguintes autores: Aguilar e
Ander-Egg (1995), Villaga (1999), Carvalho (2000), Marinho e Faganha (2001),
Cardoso (2002), Belloni, Magalhdes e Sousa (2003), Villaca (2005), Harvey
(2006), Cohen e Franco (2008), Rolnik er al (2008), Lobo (2009), Pestana (2009),
Carvalho, Fagundes, Carmo e Ribeiro Filho (2010), Premoli (2011), Denaldi

(2012). Os critérios adotados foram:

a. Coeréncia e Compatibilidade

A coeréncia e compatibilidade sdo discutidas por Belloni, Magalhdes e
Sousa (2003, p. 75) como ‘“consisténcia interna das acdes desenvolvidas em
relacdo as diretrizes e metas da politica”. Aguilar e Ander-Egg (1995)
argumentam que para analisar um instrumento de planejamento € necessario
considerar a coeréncia entre seus diversos componentes.

A coeréncia e a compatibilidade dos planos de Caeté de Nova Lima serdo
analisadas a partir do conteido do diagndstico habitacional e das estratégias de

acdo e da relacdo entre eles.
b. Viabilidade

Aguilar e Ander-Egg (1995) e Cohen e Franco (2008) argumentam que a
viabilidade estd relacionada com os recursos financeiros disponiveis, ou seja, a
rentabilidade econdmica das diferentes agdes para alcangar os objetivos propostos.

Premoli (2011) ainda apresenta em seu estudo a viabilidade politica do
programa, que seria o grau em que as politicas, e neste caso os PLHIS, atendem
ao interesse publico. E importante ressaltar a importincia da autoaplicabilidade do
plano, sem que este dependa de regulamentacdo de outras leis para ser
implementado. Para Oliveira e Biasotto (2011) apud Denaldi (2012, p. 12), a

“autoaplicabilidade das leis € uma constru¢ao social que nao € resolvida no meio
54



juridico, mas na politica”. Para a autora a maioria dos planos setoriais fica
desmoralizado, pois a aplica¢do dos instrumentos urbanisticos relacionados com a
valorizagdo da terra dependem de legislacdo complementar.

A viabilidade dos planos serd analisada a partir da comparagao entre os
recursos disponiveis e estimados e a demanda existente e estimada e também pela

verificacdo da autoaplicabilidade ou nao das diretrizes.
¢. Qualidade do diagnostico

A qualidade do diagnéstico estd relacionada a vdrios fatores, mas
principalmente aos dados utilizados nos levantamentos € na sistematizacdo das
informacdes. A forma como os dados foram trabalhados evidenciard se estes
geraram a informagdo necessdria. Castro (1989) apud Premoli (2011, p. 42)
reforca esta ideia argumentando que na andlise é “condicdo indispensdvel a
geracdo de dados confidveis por 6rgdos e agéncias responsadveis”. Pestana (2009),
assim como Premoli (2011, p. 62), argumenta que os dados sdo tteis quando
convertidos em informacao, ou seja, “‘significam uma qualificacdo que permite o
diagnoéstico de uma dada situagdo e a orientagdo da acdo, trazendo, assim, a
possibilidade de corre¢do de deficiéncias”.

Para Lobo (2009. p. 80) a estruturacdo de sistemas de informacao
disponiveis, acessiveis e que atendam as caracteristicas dos programas sociais, “é
fundamental para um minimo de factibilidade da avaliacdo”. Segundo a autora,
“sistemas de informac¢do bem montados e em uso desde o inicio do programa
possibilitam estratégias de avaliacdo mais condizentes com seus objetivos”.

A clareza na caracterizagdo dos problemas habitacionais também é um
aspecto importante da qualidade do diagnéstico. Para Villaga (1999) o diagndstico
técnico fundamenta os problemas urbanos e este processo deve ser uma atividade
multidisciplinar, pois integra aspectos econdmicos, fisicos, sociais e politicos. O
autor ainda destaca a importancia de uma leitura adequada do contexto politico-
social e econdmico do municipio e de um diagndstico realista das necessidades

habitacionais para a concepg¢do dos planos.
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A qualidade do diagnéstico serd analisada a partir da confiabilidade dos
dados utilizados, do volume de dados apresentados no diagndstico e se estes

geram a informacao necessdria e esperada.

d. Participacdo popular

Sendo a politica pablica um processo de decisdo, no qual sdo
estabelecidos principios, prioridades e diretrizes para a intervengdo econOmico-
social na forma de servigos e programas que influenciam na qualidade de vida das
pessoas, esta difere de uma politica de governo, pois conta com a participa¢ao da
sociedade civil em sua formulacdo (PREMOLI, 2011). Esta participacdo se torna
fundamental no processo de elaboracio de planos setoriais e no controle,

monitoramento e implementacdo desses planos. Segundo Harvey (2006, p. 169),

dever-se-ia considerar a urbanizacido um processo  social
espacialmente fundamentado, no qual um amplo leque de atores, com
objetivos e compromissos diversos, interagem por meio de uma
configuracio especifica de praticas espaciais entrelacadas.
Rolnik et al (2008, p. 34) criticam que na grande maioria dos municipios
a elaboracao dos planos através de processos ditos participativos “reduziram-se a
encenagdes burocriticas ‘para cumprir a lei’, sem investimentos politicos por
parte do governo ou da sociedade civil”.
A intensidade e a forma de participagdo serdo analisadas a partir dos

proprios documentos dos planos que possuem as atas das reunides, cartazes de

divulgacao das reunides, quantidade de reunides e listas de presenca.

e. Exequibilidade

A exequibilidade possui quatro indicadores principais de afericdo a serem
abordados nesta pesquisa. O primeiro deles € a capacidade institucional do
municipio. De acordo com Belloni, Magalhdes e Sousa (2003), para que a politica
tenha a capacidade de ser adequadamente desenvolvida é preciso analisar os
recursos humanos disponiveis e a infraestrutura administrativa do municipio.

Cardoso (2002) argumenta que os obstiaculos encontrados pelos

municipios para a a¢do de planejamento sdo intimeros devido a fragilidade e baixa
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capacidade de gestdao das secretarias e O6rgdos responsdveis pela conducdo da
politica habitacional, quando existentes. Sobretudo nos municipios pouco
populosos, hd uma caréncia muito grande de recursos humanos na drea de
planejamento urbano e de politicas habitacionais, o que pode prejudicar a eficicia
e a adequacdo dos planos de habitagdo (CARVALHO et al., 2010; CARVALHO,
2000).

Outro indicador € a divulgacdo das acdes da politica, que segundo
Belloni, Magalhaes e Sousa (2003) oferece melhores condicdes de efetividade
junto aos grupos visados, integrando esfor¢os na redu¢@o da duplicidade de agdes
e recursos € no melhoramento do uso de recursos humanos e financeiros. Isso s6 é
possivel se a politica for amplamente divulgada no municipio a comecar pela
divulgacdo de sua aprovacao e inicio da implementacao.

Um terceiro indicador importante € a clareza nas estratégias de acdo, que
consiste num adequado desenho das estratégias de implementacdo e
monitoramento do plano para que este atinja aos seus objetivos. E importante
ressaltar que o monitoramento deve considerar a participacdo da sociedade e dos
atores envolvidos.

E por fim, a interface com outras politicas setoriais se constitui um
importante indicador para esta pesquisa. Segundo Belloni, Magalhdes e Sousa
(2003) este € outro aspecto importante para que a politica seja adequadamente
desenvolvida. Além disso, a acdo municipal no territério ndo deve permanecer
dividida em setores como habitacdo, saneamento, transportes, que constroem seus
processos de planejamento e gestdo de forma isolada e independente, sem

articulacao entre si.
f. Parceria

A parceria € um conceito importante para este trabalho, pois engloba os
atores envolvidos na elaboragdo da politica. Ela pode ser relevante para projetos
mais efetivos porque representa o desenvolvimento de atividades mais
significativas junto a sociedade (BELLONI, MAGALHAES E SOUSA, 2003).
Referindo-se ao planejamento municipal, Villaga (2005) ja discutia que os planos

diretores adquiriram um viés mercadoldgico, feitos sem participacdo e com
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conteddo reduzido apenas para cumprir a exigéncia governamental, pois alguns
atores e grupos sociais como a elite econdmica brasileira, o0 mercado imobilidrio e
os politicos ndo tém interesse por uma discussdo democrética do planejamento
urbano, onde sejam debatidos os problemas da maioria.

A parceria serd analisada a partir da andlise das listas de presenca das
reunides e audiéncias do PLHIS e da composicdo do Conselho Municipal de
Habitacdo e dos Grupos de trabalho, a fim de verificar quais atores foram

envolvidos no processo de elaboracdo dos planos.

g. Adaptabilidade

O conceito de adaptabilidade € discutido por Premoli (2011) como sendo
a capacidade de ajuste das politicas publicas quando estas falham ou quando as
circunstancias mudam.

A adaptabilidade dos planos serd analisada a partir das datas
estabelecidas para revisao do documento ao longo de sua implementagao.

A sintese dos indicadores e critérios de andlise da pesquisa pode ser
observada no Quadro 1.

Na préxima secdo esses critérios serdo aplicados aos PLHIS de Nova
Lima e Caeté com a intencdo de evidenciar se esses planos estdo adequados as

suas realidades municipais.
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QUADRO 1

SINTESE DOS INDICADORES E CRITERIOS DE ANALISE DA PESQUISA

Critérios

Indicador

Conceituacao

Referéncia

Coeréncia e

1) Pertinéncia do projeto com a realidade

Coeréncia entre as solugdes que se

propdem e a realidade apresentada no

diagndstico habitacional

Aguilar e Ander-Egg (1995)
Belloni, Magalhaes e Sousa (2003)

Coeréncia entre objetivos gerais e

Aguilar e Ander-Egg (1995)

compatibilidade N A especificos X metas do plano Belloni, Magalhides e Sousa (2003)
2) Coeréncia e congruéncia internas Coeréncia entre diagndstico x Aguilar e Ander-Egg (1995)
proposi¢des do plano Belloni, Magalhiaes e Sousa (2003)
Recursos disponiveis x objetivos Aguilar e Ander-Egg (1995)
3) Rentabilidade econdmica propostos no plano Cohen e Franco (2008)
Viabilidade Premoli (2011)
4) Viabilidade Politica (grau em que a politica Autoaplicabilidade do PLHIS .
. P Denaldi (2012)
atende ao interesse publico)
. . . ~ Clareza na sistematizacido das Villaga (1999)
>) Sistematizagao de informagdes informagdes e na redagﬁcf do plano Lobg (2009)
Consisténcia e confiabilidade dos Premoli (2011)
) 6) Fontes de informacdo utilizadas (dados) dados utilizados
Ql}alld'ild? do Capacidade de gerar informacgdo Pestana (2009)
diagnéstico 7) Clareza na caracterizagio dos problemas Consisténcia e clareza dos Villaca (1999
habitacionais no &mbito do municipio levantamentos realizados iHlaga ( )
Consisténcia das informagdes
8) Explicitagdo das necessidades habitacionais levantadas para a construgdo do Villaga (1999)

déficit habitacional e da demanda
futura
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Critérios Indicador Conceituacao Referéncia
. . - Nova Lima (2010), Caeté (2011)
9) Divulgacdo das CO‘?IIVIE’CI:‘;? d‘i“ Cgvzllfagso aera Premoli (2011)
reunides/assembleias/audiéncias ¢ reunIi)Gé)s a0 p Harvey (2006),
Participagao Rolnik et al (2008)
popular . . Nova Lima (2010), Caeté (2011)
10) Frequéncia nas Porcentagem d;’S participantes Premoli (2011)
reunides/assembleias/audiéncias opulacio do municinio Harvey (2006)
popuag P Rolnik et al (2008)
ngésizﬂzlaiz gui?r(lirloaizn;cooe Belloni, Magalhaes e Sousa (2003)
o lenep pamtag Cardoso (2002), Carvalho (2000)
11) Capacidade institucional monitoramento do plano e para
. . Carvalho, Fagundes, Carmo e
assumir outras demandas da politica =
.. Ribeiro Filho (2010)
habitacional
. ~ ~ . Divulgacdo do plano apds sua . ~
Exequibilidade 12) Divulgacao das agdes da politica conclusdo Belloni, Magalhaes e Sousa (2003)
Clareza das estratégias de
13) Clareza das estratégias de a¢ao implementacdo e de monitoramento. Belloni, Magalhaes e Sousa (2003)
14) Interface com outras politicas setoriais Relagao d? plano com c/m}ras Belloni, Magalhaes e Sousa (2003)
legislacdes do municipio
Segmentos da sociedade, setor . -
Parceria 15) Atores envolvidos publico e privado participantes da Bellon, Magalhaes e Sousa (2003)
~ Villaga (2005)
elaboragdo do plano
. . p Previsdo de prazos para revisido do
Adaptabilidade 16) Capacidade de ajuste quando hd falhas ou documento ao longo de sua Premoli (2011)

mudanca nas circunstancias

implementacdo
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Quadro 1: Quadro sintese dos indicadores e critérios de andlise da pesquisa
Fonte: Elaborado pela autora, mar 2013.




5 PLANO LOCAL DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL E
PLANEJAMENTO NA REGIAO METROPOLITANA DE BELO
HORIZONTE

5.1 Os Planos Locais de Habitacido de Interesse Social na Regiao

Metropolitana de Belo Horizonte

Como objeto empirico deste estudo foram selecionadas as cidades com
menos de 100 mil habitantes da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(RMBH), entendidas neste trabalho como cidades de pequeno porte.

A classificacdo das cidades quanto ao porte populacional ndo ¢é
consensual e constitui um grande desafio para a pesquisa no Brasil. A diversidade
de limites fixados para as categorias populacionais por diversos 6rgaos e estudos
em varios paises demonstra que deve haver critérios que ndo atentem
exclusivamente para a dimensdo populacional, que, segundo Sposito (2001) serve
apenas como uma primeira aproximacao. Por outro lado, mesmo que se reconheca
que o tamanho de uma cidade nao estd associado a uma uUnica variavel, observa-se
que a existéncia de uma populacio minima aparece como um requisito
indispensavel em todas as classificagdes.

Neste trabalho adota-se a classificagdo quantitativa usada pela
Organizacdo das NacOes Unidas para definir as cidades mundiais, que coloca as
cidades de pequeno porte ou pequenos municipios como aqueles com menos de
cem mil habitantes (COSTA, 2002). Diante da ampliacdo da taxa de urbanizac¢ao
no Brasil e da constitui¢do de dreas urbanas, Santos (1993, p. 71) argumenta que
para “ser cidade média uma aglomeracgdo deve ter populagdao em torno de cem mil
habitantes”, indicando que os nucleos abaixo desse patamar ficam classificados
como cidades pequenas.

No caso da Regidao Metropolitana de Belo Horizonte, hd um conjunto de
municipios bastante diversos do ponto de vista demogrifico, econdmico,
geografico e de capacidade de gestdo politico-administrativa. Quase 80% desses
municipios possuem populagdo inferior a cem mil habitantes. Alguns sofrem
maior influéncia da metrépole, outros sdo mais autdbnomos financeiramente, pois
dispdem de recursos abundantes advindos da atividade mineradora. Além disso, a
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articulacdo entre o planejamento municipal e a politica habitacional também
possui especificidades entre esses municipios, ji que neles o setor responsavel
pela habitacdo estd localizado em diferentes secretarias, com diferentes
atribui¢des. Entretanto, apesar das diferencas entre eles, todos os municipios
devem elaborar o documento completo do PLHIS.

Dos 34 municipios que compdem a RMBH, 26 apresentam populacdo
inferior a 100 mil habitantes, segundo dados do Censo de 2010 do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Dentre estes municipios, apenas
quatro haviam concluido o documento do PLHIS até o inicio dessa pesquisa: Rio
Manso (5.267 habitantes), Raposos (15.345 habitantes), Caeté (40.786 habitantes)
e Nova Lima (81.162 habitantes).

A Tabela 2 ilustra os dados coletados referentes aos PLHIS nos
municipios da RMBH com populagdo inferior a cem mil habitantes, via contato
telefonico efetuado de janeiro a agosto de 2012. Estio destacados na cor vermelha
os municipios que declararam ter seus planos concluidos e em azul aqueles que
receberam recursos do Ministério das Cidades para elaboragdo e, no entanto ainda

nao elaboraram o documento.

62



TABELA 2

Os PLHIS nos municipios da Regiao Metropolitana de Belo Horizonte com menos de 100 mil habitantes

Recebeu recurso do

Municipio Populacao ) Setor da Prefeitura responsavel . Data de aprovacao do
PLHIS concluido MCidades para
IBGE 2010 pela HIS PLHIS no MCidades
elaboracao do PLHIS
Baldim 7.917 Nao Nao informado Sim
Brumadinho 34.013 Nao Secretaria de Assisténcia Social Nao
Secretaria de Assisténcia Social
Caeté 40.786 Sim Sim 19/06/2012
Setor de Habitacao
Capim Branco 8.880 Nao Setor de Habitacdo Nao
Confins 5.943 Nao Secretaria de Obras Nao
Esmeraldas 60.153 Sem informagao Sem informag@o Nao
Florestal 6.603 Nao Setor de Urbanismo Sim
Igarapé 34.879 Nao Secretaria de Assisténcia Social Nao
Itaguara 12.371 Nao Secretaria de Acdo Social Nao
Itatiaiugu 9.938 Nao Secretaria de Obras Nao
Jaboticatubas 17.119 Nao Secretaria de Obras Sim
Juatuba 22.221 Nao Secretaria de Obras e Convénios Sim
Nunca ouviu falar
Lagoa Santa 52.526 Regulamentagdo Urbana Nao
do PLHIS
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) Recebeu recurso do
. Populacao ) Setor da Prefeitura responsavel . Data de aprovacao do
Municipio PLHIS concluido MCidades para
IBGE 2010 pela HIS PLHIS no MCidades
elaboraciao do PLHIS

Mario Campos 13.214 Nao Secretaria de Assisténcia Social Nao

Mateus Leme 27.856 Nio Setor de Engenharia Nio

Matozinhos 32.973 Nio Secretaria de Assisténcia Social Nio

Nova Unido 5.554 Nao Secretaria de Obras Nao
Em fase de

Pedro Leopoldo 58.696 Secretaria de Planejamento Urbano Nao
elaboracdo

Séo Joaquim de Bicas 25.619 Nio Secretaria de Obras Nio

Sdo José da Lapa 19.801 Sem informagéo Secretaria de Planejamento Nio

Taquaragu de Minas 3.792 Nao Secretaria de Assisténcia Social Nao

Tabela 2: Relagdo do PLHIS nos municipios da RMBH com menos de 100 mil habitantes, no periodo de janeiro a agosto de 2012.
Fonte: Elaborada pela autora, jun 2013.
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A partir da tabela 2 e visando a andlise pretendida do contetddo do plano,
foram selecionados dois estudos de casos, dos municipios de Caeté e Nova Lima.
Dentro desse recorte espacial, observa-se uma diversidade populacional e
econdmica, o que enriquece a investigagdo e possibilita analisar planos com
diferentes graus de complexidade. Estes municipios estdo localizados a menos de
70 km da capital, sofrendo forte influéncia da metrépole, o que também deveria
interferir na concepcdo dos planos e de suas estratégias. Além disso, os
documentos foram elaborados por empresas diferentes, o que possibilita analisar
diferentes metodologias de trabalho.

Nao foi possivel analisar o plano do municipio de Rio Manso, pois apesar
de ja possuir o documento concluido, devido ao periodo eleitoral de 2012, o
contato foi perdido com o funciondrio responsavel pelo plano. O municipio de
Raposos ndo disponibilizou o documento do plano, mesmo depois de feitos
contatos pessoalmente.

Ao longo da coleta dos dados referentes aos planos, muitos gestores
publicos desconheciam o PLHIS confundindo-o com o Programa Minha Casa
Minha Vida ou com um plano de constru¢do ou distribuicdo de unidades
habitacionais. Durante a pesquisa exploratéria realizada nas prefeituras dos
municipios, com a finalidade de identificar sua situagdo quanto a elaborag¢do do
PLHIS, um dos respondentes questionou se o plano “nao seria a lei de uso e

ocupacdo do solo” e outro declarou nunca ter ouvido falar sobre o PLHIS.

5.2 O Contexto Institucional da Regiao Metropolitana de Belo Horizonte

A Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH) iniciou sua
formacdo na década de 1940, a partir de dois grandes empreendimentos
implantados pelo poder publico: a criacdo da Cidade Industrial, em Contagem, e a
criacdo do Complexo Turistico da Pampulha com a abertura da Avenida Ant6nio
Carlos.

Na primeira metade da década de 1970 houve um forte crescimento
industrial concentrado especialmente na regido central do estado. Segundo
Mendonca apud Nova Lima (2010a, p. 22), a partir desta década “constatou-se a
diminui¢do do ritmo do crescimento populacional na capital, contrapondo-se ao
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aumento em municipios limitrofes”. A Lei Federal Complementar n° 14 de 1973
regulamentou as regides metropolitanas no pais, originando um modelo de gestao
padronizado com caracteristicas autoritdrias e centralizadoras. Entretanto devem
ser destacados como aspectos positivos deste periodo: a normatizagao e aplicacdo
de técnicas de planejamento, ordenamento do uso e ocupagdo do solo, a estrutura
institucional e a disponibilidade de recursos financeiros. Em 1974, quando foi
criada a RMBH, esta era composta de 14 municipios que permaneceram até a
Constituicio de 1988, quando foram acrescidos 4 novos municipios’. Apés a
Constituicdo a regido sofreu alteragdes, tanto pela emancipacdo de distritos,
quanto pela inclusdo de novos municipios, o que culminou com a configuracdo
atual de 34 municipios.

Nos anos 1980 houve uma reducdo no setor industrial que se contrap0os
ao surgimento emergente do setor tercidrio como gerador de empregos. As
atividades deste setor, fortemente relacionadas ao espaco urbano, tiveram
influéncia na tendéncia de incrementos populacionais significativos, ocasionando
a expansdo urbana e o surgimento de novos assentamentos. A distribuicdo da
populacdo no espaco metropolitano foi caracterizada por uma forte segmentacao
relacionada ao padrdo socioecondmico das familias, ao custo da terra e da oferta
de bens e servicos urbanos. Em municipios onde havia ligagdo vidria com a
capital, aliada ao baixo custo de terras e a uma legislacdo urbanistica permissiva,
as iniciativas imobilidrias cresceram objetivando a criacdo de novos bairros.
(NOVA LIMA, 2010a). A populacdo de baixa renda que dependia formalmente
ou informalmente de trabalho na capital e ndo possuia condi¢des financeiras para
adquirir suas moradias naquele local procurava solu¢do em alternativas criadas
pelo capital imobilidrio na expansao periférica da ocupacao urbana da RMBH.

Na década de 1990, a reducdo do fluxo de investimentos, a privatizacao
de grandes empresas estatais e a crise fiscal do setor publico provocaram um forte
impacto na atividade industrial, que teve como consequéncia o aumento do

desemprego e da informalidade.

6 Quando da sua criagdo em 1974 a RMBH era constituida de 14 municipios: Belo Horizonte,
Betim, Caeté, Contagem, Ibirité, Lagoa Santa, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das
Neves, Rio Acima, Sabard, Santa Luzia e Vespasiano. Em 1989 foram acrescidos mais os
municipios de Brumadinho, Esmeraldas, Igarapé e Mateus Leme.
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Em Minas Gerais o papel de gestor da RMBH foi exercido pela
Superintendéncia de Planejamento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(PLAMBEL) que, destacou-se pelo esforco em exercer a regulamentacdo e o
controle urbano sobre o parcelamento do solo e a producdo de novos loteamentos.
Extinta em 1996, a PLAMBEL passou suas atribui¢des para a Fundagdo Jodo
Pinheiro (NOVA LIMA 2010a).

Com a Constituicdo de 1988, quando o Governo Federal incrementa as
atribui¢cdes municipais no papel de formulacdo e implementagdo de politicas,
remete-se aos Estados a atribuicdo de definir e regulamentar as regides
metropolitanas. Assim, em 1989 a Constituicio Estadual cria a Assembleia
Metropolitana e, mais tarde, as leis complementares 65/2004, 88/2006 e 89/2006
regulamentam a atuacdo do Governo do Estado e dos municipios nestas
instancias. Em 2007 a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e
Politica Urbana (SEDRU) assumiu o papel de formular planos e programas de
habitacao de interesse social, de saneamento ambiental, de regularizacao fundidria
e de desenvolvimento regional e metropolitano através da Lei Delegada n°® 119, de
25 de janeiro de 2007, alterada pelo Decreto 22.832, de 10 de junho de 2008.
Além disso, a SEDRU também tem a atribuicdo de gerir o Fundo de
Desenvolvimento Metropolitano e assessorar a Assembleia Metropolitana € o
Conselho Deliberativo da Regiao Metropolitana (NOVA LIMA, 2010a).

Em 2009, a Lei Estadual Complementar 107/2009 criou a Agéncia
Metropolitana com as atribuicdes de planejamento, assessoramento e regulacao

urbana, visando ao desenvolvimento integrado da regido (NOVA LIMA, 2010a).

5.3 O Planejamento na Regiao Metropolitana de Belo Horizonte

O processo de expansdo fisica em dreas continuas agregando vdrios
municipios num mesmo complexo de relacdes foi configurando densas regides
urbanizadas em que as periferias t€m como indutores da ocupagcdo o mercado
imobilidrio e o valor da terra, caracterizadas pela pobreza extrema e diversas
caréncias. Por outro lado, no centro, a busca da populacdo pobre era por uma
localizagdo que ndo onerasse o custo com deslocamento, mesmo que para iSso
enfrentasse o risco pela ilegalidade da posse ou pela vulnerabilidade ambiental.
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(MOURA, 2008). Em ambos os casos, a autora salienta a auséncia de politicas
compativeis com a expressao e qualidade da urbaniza¢do metropolitana e aponta a
presenca de politicas de “excecio” .

As regides metropolitanas enfrentam o desafio do planejamento e gestao
integrados. Para Branddo (2006) apud Moura (2008), os aglomerados
metropolitanos, além de um peculiar arranjo regional da estrutura de producdo,
sao um campo da diversidade produtiva e da diferenciacio social que representa a
forca social produtiva e a capacidade aceleradora e multiplicadora da dinamica
econOmica. Os espacos da regido metropolitana sao conflituosos e atraem grandes
massas populacionais que dependem da geracdo de postos de trabalho suficientes
que os absorvam no mercado. Para isso, as alternativas de gestdo metropolitana
devem considerar as origens estruturais dos problemas para que as solu¢des sejam
satisfatorias e por isso o planejamento integrado da regido se torna fundamental.

Ainda segundo Brandao (2006) apud Moura (2008, p. 115),

E preciso analisar as determinacdes dos problemas metropolitanos,
diagnosticar sua escala especifica e explicitar os conflitos de interesse
postos neste contexto e construir coletivamente a contratualizac¢do das
politicas publicas. [...].

A viabilizacdo do éxito das politicas publicas na gestdo do espaco
metropolitano depende da revalorizacdo do papel do Estado na definicao de
estratégias de intervencdo e negociacdo com os agentes produtores do espaco.
Além disso, a descentralizacao proposta pela Constituicdo de 1988 reforga a visao
estritamente local, desconsiderando a escala regional, principalmente no que se
refere as politicas sociais. Para Moura (2008, p. 116), “solucdes adotadas

isoladamente por municipios sdo muitas vezes impréprias as exigéncias extra-

municipais’.

7 Entende-se por politicas de excegio a flexibiliza¢io das leis, onde sdo criadas excegdes dentro da
regra para que seja seguido o planejamento pés-moderno, competitivo e estratégico, no qual a
politica € colocada a servigo do mercado. Para Vainer (2011, p. 3), o pensamento neo-liberal teve
profunda influéncia sobre as politicas urbanas. Um novo consenso urbano se impunha e substitufa
“o planejamento moderno, compreensivo, fortemente marcado por uma agdo diretiva do estado,
expressa, entre outros elementos, nos zoneamentos e planos diretores por um planejamento
competitivo, que se pretende flexivel, amigdvel ao mercado e orientado pelo e para o mercado.”
Neste caso especifico os governantes ndo tem interesse em discutir o plano, pois este se constitui
em uma regra.
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Mendonca (2008, p. 183) argumenta que € preciso haver uma visio
critica da aplicacdao dos planos diretores, legislacdes municipais e acdo publica
local no contexto metropolitano. O carater municipalista da Constitui¢do, como
citado anteriormente, significa que os planos diretores constituem, com poucas
excecoes, “acdes isoladas dos municipios, com resultados que, se no plano local,
as vezes apresentam caracteristicas progressistas, no plano metropolitano podem
configurar um panorama diferente”.

O tratamento das questdes metropolitanas foi delegado aos estados e o
Estatuto da Cidade ndo inovou no sentido de propor novas formas de gestdo. Os
processos democraticos decisdrios sobre investimentos urbanos e criagdo de
instrumentos para ampliar o acesso a moradia nas cidades, segundo Mendonga
(2008, p. 183), “nao necessariamente tem contribuido para a geracao de uma nova
organizacdo do espaco metropolitano”, caracterizado muitas vezes por uma
urbanizagdo extensiva e precdria, pela concentracdo de recursos nas dreas mais
centrais e pela segregacdo socioespacial, principalmente nos paises periféricos.

No novo federalismo brasileiro prevalecem a fragmentagdo e a
competicdo intermunicipal. A expansdao da RMBH se consolidou segundo um
modelo centro-periferia, no qual a fragmentacdo resulta da manutencdo de um
movimento de segregacdo dos grupos de mais baixa renda em periferias precérias
e distantes das facilidades urbanas e das oportunidades de emprego e renda.

A regido metropolitana deve ser gerida democraticamente como um
espaco complexo e singular enfrentando a visdo paradoxal da relevancia social e
econOmica versus o interesse politico. A constru¢do coletiva do territorio
metropolitano deve ser orientada para o cumprimento da func¢do social da
propriedade, para a promog¢do da justica e da redistribui¢do dos beneficios da
urbanizagdo. Essa implementagdo, de natureza politica, requer comunicagdo e
negociacdo de forma aberta com diferentes grupos sociais € com o sistema
representativo, que neste caso, abrange as varias prefeituras municipais.

No caso especifico da RMBH e a interface de suas politicas habitacionais
destaca-se o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (PDDI - RMBH), elaborado em 2011. Este

plano nasceu de uma parceria entre a Secretaria Estadual de Desenvolvimento
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Regional e Politica Urbana — SEDRU, a Universidade Federal de Minas Gerais —
UFMG, a Universidade do Estado de Minas Gerais — UEMG e a Pontificia
Universidade Catdlica de Minas Gerais — PUC Minas. O objetivo desse plano
metropolitano é o de integrar e superar as instancias setoriais que se apresentam
isoladas em sua organizacdo enquanto ac¢des do poder publico e interesses
declarados de partes da comunidade metropolitana. Dessa forma, o documento
procurou trabalhar com o conceito de cidadania metropolitana, que significa
“considerar de modo inquestiondvel a centralidade do sujeito na civitas, absoluta e
local, mas também e principalmente, no espago urbano ampliado — ‘a civitas
metropolitana’ — implicando a construcio de um sentido de identidade e do
fortalecimento do exercicio da cidadania, agora em escala urbano-regional”
(BELO HORIZONTE, 2011, p. 33).

O plano metropolitano possui seis volumes e apresenta as politicas e
programas através de eixos temadticos integradores. O eixo temadtico relacionado a
habitacdo de interesse social é denominado Politica Metropolitana de Direito ao
Espacgo Cotidiano: Moradia e Ambiente Urbano e encontra-se no segundo volume.
Trata-se de uma abordagem completa da questdo da moradia, com objetivos bem
definidos e estratégias claras. Sua implementacdo pode tornd-lo um instrumento
pioneiro na gestdo e regulacdo do espaco metropolitano de forma integrada,
principalmente no que diz respeito a demarcagdo e utilizacdo de ZEIS e ao
cumprimento da funcdo social da propriedade. Além disso, pode ser um
documento orientador para a implantagio do PMCMYV para a RMBH de forma
mais justa.

Os planos analisados neste trabalho (Caeté e Nova Lima) nido fazem
referéncia as diretrizes do PDDI da RMBH, pois foram elaborados em 2011 e
2010 respectivamente. Dessa forma, mesmo fazendo parte de um espaco
metropolitano, em que ha uma forte dindmica territorial entre os municipios, 0s
planos habitacionais de Caeté e Nova Lima foram elaborados somente para o
contexto municipal, sem considerar a escala urbano-regional. Nos mesmos planos
nao h4 referéncia ao Plano Estadual de Habitacdo de Minas Gerais (PEH-MQG),
somente faz referéncia a algumas diretrizes da Politica Estadual Habitacional de

Interesse Social (PEHIS). A conexdo dos PLHIS com o Governo Estadual
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acontece nas estratégias de busca aos programas de financiamento para habitacdo
social, como por exemplo, o Lares Gerais da COHAB Minas.

Neste capitulo serdo apresentados os resultados da pesquisa através da
andlise critica dos PLHIS de Caeté e Nova Lima.

Buscando identificar a adequag¢do dos planos as especificidades dos
municipios tornou-se necessdrio, em um primeiro momento, caracterizar de forma
sucinta os municipios em questdo a fim de evidenciar suas principais

caracteristicas econdmicas e sociais e sua inser¢ao regional.
5.4 Caracterizacao do Municipio de Caeté
5.4.1 Aspectos fisicos e demograficos

O municipio de Caeté possui 40.786 habitantes e estd situado no Vetor
Leste da RMBH tendo como municipios limitrofes: Sabard, Rio Acima, Raposos,
Bardo de Cocais, Nova Unido, Santa Barbara, Taquaracu de Minas e Bom Jesus
do Amparo, conforme mostrado na Figura 2. Assim como o municipio de Nova
Lima, Caeté surgiu e se desenvolveu devido a exploragdao do ouro na regido.

Caeté dista 52 km de Belo Horizonte e possui darea de 542,57 km?2. Possui
quatro distritos e um relevo montanhoso com altitude de 944 metros. A densidade
demogréfica é muito baixa (75,11 hab/km?) devido a grande extensdo territorial;
pertence a bacia do Rio Sao Francisco e é cortado por diversos cursos d’agua com
destaque para o Rio Caeté, nas margens do qual o nicleo urbano da cidade se
desenvolveu.

Assim como Nova Lima, Caeté esta localizado no Quadrilatero Ferrifero
e possui grande potencial para minera¢do. Além da riqueza mineral, o municipio
possui 0 patrimdnio natural da Serra do Gandarela onde estd localizado um
aquifero importante para o abastecimento de Belo Horizonte (CAETE, 2011a).

Segundo a SEDRU (2009) apud Caeté (2011a), a taxa de urbanizacao do
municipio se manteve em 87% no periodo de 2000 a 2010, o que pode indicar a
diminui¢do da atratividade do meio urbano sobre os moradores da drea rural e

também o avanc¢o das ocupacdes urbanas sobre a drea rural.
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Figura 2: Mapa da localizacdo de Caeté na RMBH.
Fonte: IBGE, 2013. Elaborado pela autora.

De acordo com dados do Censo 2010 do IBGE, a maioria das familias de
Caeté estd concentrada na faixa de renda de 0 a 3 saldrios minimos chegando a
53% da populagdo total, o que é um indicativo da necessidade de a¢des no ambito
da politica habitacional local. A renda per capita no ano 2000 era de R$259,17 e,
segundo a classificacdo do Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), o municipio estd entre as cidades consideradas de médio
desenvolvimento humano, com IDH de 0,789. O PIB per capita do municipio em
2008, segundo dados do IBGE, era de R$5.802,28, muito baixo quando
comparado ao de Belo Horizonte e ao de Minas Gerais, que de acordo com dados
do IBGE de 2010, eram de R$21.748,25 ¢ R$ 17.931,00, respectivamente.

Com base no levantamento do PLHIS de Caeté (2011a), as maiores
atividades empregadoras na cidade sao o comércio e servigos totalizando 44,7% e
a administrag¢do publica com 20,1%.

Diante do exposto pode-se observar que Caeté apresenta um baixo
dinamismo econdmico e populacdo predominantemente de baixa renda. Além

disso, na época da elaboracdo do PLHIS, o municipio passava por um momento
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de decisdo com relacdo a aprovacdo do projeto de mineragdao que a Empresa Vale
pretende implantar na Serra do Gandarela, denominado Mina Apolo. A 4rea entre
Rio Acima, Raposos, Caeté, Santa Barbara, Bardo de Cocais e Sdo Gongalo do
Rio Abaixo seria explorada por 20 anos e alteraria de forma significativa a
dindmica urbana e socioecondmica da regido. Um ponto positivo seria a geracao
de empregos, porém o projeto pode causar impactos na qualidade de vida da
populacdo, seja pela polui¢cdo do ar, da dgua e sonora, seja pela tendéncia de uma
supervalorizacdo da terra no seu entorno, fazendo com que a populagdo pobre
fique em situac@o de vulnerabilidade socioecondmica (CAETE, 2011a).

A infraestrutura urbana, caracterizada pelo acesso aos servicos publicos
de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio e coleta de lixo, é considerada
eficiente j& que o percentual de atendimento a populacao urbana de todos os

servicos citados oscila entre 83,1% e 89%, conforme evidenciado pelos dados do

Censo 2010 do IBGE.
5.4.2 Caracteristicas Habitacionais do Municipio de Caeté

A sede municipal de Caeté se desenvolveu inicialmente as margens do
Rio Caeté. Mais tarde a instalacdo das industrias deixou seu reflexo no tracado
urbano, aumentando d4reas consolidadas e originando novos bairros. Essa
ocupacdo aconteceu com caracteristicas de segregacio pela faixa de renda, ja que
foram criados bairros destinados a classe operéria, a classe média e a classe alta.

Nas décadas de 1970 e 1980, a construcdo de conjuntos habitacionais
pelo BNH e pela COHAB Minas contribuiu para a expansao urbana da cidade.
(CAETE, 2011a).

Segundo o diagndstico elaborado pelo municipio para o Zoneamento
Ecolégico e Econdmico de Caeté, apds a ocupagdo das dreas de melhor
topografia, as encostas e morros foram ocupados mesmo sendo dreas ndo
indicadas para edificagdes. As populagdes de baixa renda concentram-se na zona
leste da cidade ao passo que, a oeste, os loteamentos da classe alta usufruem da
paisagem da Serra da Piedade (CAETE, 2011a). Além disso, este mesmo
diagndstico aponta a presenca de vazios urbanos em dreas com infraestrutura
consolidada. Algumas dessas dreas sdo edificacOes e terrenos das antigas
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industrias que se encontram abandonadas, configurando imensas dreas ociosas na
regido central.

As informagoes utilizadas para a elaborac¢do do diagndstico habitacional
do PLHIS de Caeté foram coletadas em fontes como: IBGE; PNUD; Sistema de
Informacdes Geogréificas do Ministério das Cidades; legislacdes municipais
como: Plano Diretor, Cédigo de Obras, Cdigo de Posturas, Lei Organica, Plano
Plurianual 2010-2013, Politica Municipal de Habitacdo de Interesse Social (lei
municipal n°® 2.557/08); Zoneamento Ecoldgico e Econdmico de Caeté; Plano
Municipal de Redugdo de Risco; Plano de Regularizacdo Fundidria de Caeté;
CADUNICO; cadastro para o PMCMYV; Centro de Estudo da Metrépole, e
informacdes coletadas junto a prefeitura e outras institui¢des. Além disso, os
dados coletados foram sistematizados e complementados por meio de visitas de
campo e entrevistas realizadas pela empresa contratada.

O déficit habitacional quantitativo calculado para 2010, ou seja, aquele
para o qual é preciso produzir novas moradias, foi estimado em 1.440 unidades
para a renda média familiar de 0 a 3 saldrios minimos. Além disso, a demanda
futura por habitacOes para esta mesma faixa salarial foi estimada em 1.880
unidades. O déficit qualitativo, no qual sdo considerados o adensamento excessivo
de moradores por domicilio, caréncia de servicos de infraestrutura urbana,
inadequacdo fundidria urbana, inexisténcia de unidade sanitdria domiciliar
exclusiva e cobertura inadequada, foi estimado em 6.368 unidades. No déficit
habitacional ndo estdo descontadas as 400 unidades produzidas pelo Programa
Minha Casa Minha Vida e as 112 unidades previstas para serem construidas
dentro do Projeto de Urbanizagao da extinta linha férrea.

Para a faixa de renda média superior a 3 e até 6 salarios minimos, que
representam 27% do total das familias residentes em Caeté, foi estimado o déficit
habitacional de 100 unidades e a demanda futura, num cenario otimista, de 394

unidades.
5.4.3 Estrutura Administrativa e de Recursos Humanos de Caeté

A execucgdo da politica social exige que a gestdo administrativa seja
capaz de realizar planejamentos e executar e operacionalizar programas. O
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cumprimento de tais principios pelo governo local depende da existéncia dos
instrumentos e meios necessarios, dentro da estrutura da administracdo municipal.

A atuacdo no setor habitacional de forma institucionalizada é um fato
recente para a Prefeitura Municipal de Caeté, tendo inicio a partir da criacdo da
Politica Municipal de Habitagdo por meio da Lei Municipal n°2.557/2008.

No inicio de 2009 foi criada a Coordenadoria Municipal de Habitacao de
Interesse Social com vinculacdo direta a Secretaria Municipal de Assisténcia
Social. A equipe era composta pela coordenadora e assistente social, por uma
arquiteta e duas instrutoras sociais.

A Prefeitura ndo dispunha de um banco de dados sistematizado criado

exclusivamente para o setor habitacional.
5.4.4 Agentes que Participaram da Construcao do PLHIS

Segundo a Proposta Metodolégica do PLHIS de Caeté, os agentes
convocados a participarem do processo de elaboracdo do plano foram: a Secretaria
Municipal de Assisténcia Social através da Coordenadoria de Habitacdo de
Interesse Social, a Secretaria Municipal de Governo e Planejamento, a Assessoria
Juridica da Prefeitura, a Secretaria Municipal de Obras, a Secretaria Municipal de
Esporte e Lazer, a Secretaria Municipal de Satde, a Secretaria Municipal da
Fazenda, a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Sustentdvel e Meio
Ambiente, a Secretaria Municipal de Defesa Social, a Camara Municipal de
Caeté, o Conselho Municipal da Cidade, as associacdes de moradores de 9
bairros, a Associacdo Artesanal Senhora do Bonsucesso, a Associacdo Religiosa
Sado Lézaro, o Coral Sagrado Coracdo de Jesus, a Fundacdo Casa da Cultura e o
Servico Auténomo de Agua e Esgoto (SAAE). Apesar de todos esses agentes
terem sido convocados a participar do desenvolvimento do PLHIS, nao foram

todos que participaram ativamente da constru¢do do plano.

5.4.5 O Papel do Conselho Municipal de Habitacdo no Processo de
Elaboracao do PLHIS

O Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social

de Caeté € a instincia participativa diretamente responsdvel pela politica
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habitacional e era composto por trés membros do poder executivo e trés membros
da sociedade civil, sendo dois representantes de movimentos populares
organizados.

O Conselho Municipal de Habitagdo do municipio possuia timida atuagao
e foi citado pelo PLHIS apenas como instancia responsdvel pelo monitoramento
da implementacdo do plano. Os membros do Conselho néo fizeram parte do grupo

de trabalho montado para a elaboragao do PLHIS.

5.4.6 Articulacao do PLHIS com o Plano Diretor Municipal e com o

Plano Estadual de Habitacio de Minas Gerais

O PLHIS de Caeté se articula com o Plano Diretor Municipal somente
quando faz mencdo aos artigos 46 e 47, que tratam das diretrizes da Politica
Municipal de Habitacdo. No entanto, os instrumentos do Plano Diretor com
interface com a habitacdo de interesse social, necessitam de regulamentacdo por
lei especifica, sendo apresentadas no PLHIS somente como diretrizes a serem
seguidas.

Os artigos 46 e 47 do Plano Diretor fazem parte da se¢do X que trata da

habitacao e sdo descritos a seguir:

Art. 46 - Sdo objetivos da politica municipal de habitacdo:

I - promover urbanizacdo e humanizacdo das dreas antrépicas do
Municipio voltadas para o uso habitacional;

II - desenvolver programas que promovam a construcdo de habita¢des
para recolocacgdo de populacdes oriundas de dreas irregulares;

IIT - promover a melhoria das condi¢des habitacionais, tais como
oferta de escolas, equipamentos publicos, transporte coletivo,
infraestrutura, dentre outros beneficios;

IV - promover aumento da oferta de moradias no Municipio,
compativeis com todas as faixas econdmicas da populagdo.

Art. 47 - Sdo diretrizes da politica municipal de habitagdo:

I - manter atualizado o cadastro da populagdo assentada em dreas
irregulares;

II - fiscalizar 4reas irregulares, proibindo novos assentamentos;

III - regularizar loteamentos irregulares, por meio do instrumento de
titulacdo de terras, para pessoas que nao possuem registro de suas
propriedades;

IV - criar convénio com 6rgdos federais e estaduais para o programa
de regularizacao fundidria do Municipio;

V - definir Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), para a
promo¢do de habitacdo de interesse social, urbanizacio e
regularizacdo fundidria de areas existentes com moradias precdrias,
ocupadas por populagdo de baixa renda;
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VI - condicionar ao licenciamento os novos empreendimentos
habitacionais considerando os aspectos: ambiental, vidrio, localizacao
e parcelamento, conforme diretrizes deste Plano Diretor Municipal;
VII - elaborar diagnéstico social e identificacdo das familias de baixa
renda, residentes em dreas de riscos geoldgicos e insalubres, para
subsidiar planos de remocgao;

VIII - promover e divulgar tecnologias e materiais alternativos de
construgdo;

IX - incentivar a cria¢do de cooperativas de producdo de moradias de
interesse social, criando rotina simplificada de aprovacdo de projetos
voltados para baixa renda;

X - apoiar e desenvolver programas de cooperativas de habitacio
popular mediante assessoramento para a obtencdo de melhores
padrdes de assentamento;

XI - coibir a ocupagdo de 4dreas publicas institucionais e de
preservacao ambiental, dando-lhes o uso adequado de acordo com a
fung¢do social da propriedade;

XII - firmar convénio com conselhos e entidades de classe para
garantir a qualidade das construcdes da populacdo de baixa renda,
mediante a aplicacdo de um programa de engenharia publica;

XIII - orientar a populagdo quanto as normas legais de construgdo,
aprovacgdo de projetos, qualidade de projeto e constru¢do de forma a
alcangcar um melhor resultado na qualidade da habitacdo e paisagem
urbana;

XIV - instalar o Conselho Municipal de Habitacdo, democritico e
representativo;

XV - criar o Fundo Municipal de Habitacdo.

§ 1° - Fica vedada a aglomeracdo de pessoas em moradias ou em
galpdes, em dreas residenciais e mistas de acordo com o
macrozoneamento deste Plano Diretor.

§ 2° - Fica obrigatdrio, aos empreendedores que demandarem mao de
obra externa a do Municipio, a construcio de infraestrutura
habitacional digna (CAETE, 2007, p. 22).

No que diz respeito a articulacdo com os instrumentos de planejamento
habitacional no ambito estadual, o PLHIS de Caeté faz men¢do, somente como
diretrizes gerais, aos artigos 4°, 8° e 9° da Lei n°18.315/2009, que estabelece
diretrizes para a formulacio da Politica Estadual Habitacional de Interesse Social

(PEHIS). Os artigos mencionados estio descritos a seguir:

Art. 4° Sdo instrumentos da politica de que trata esta Lei:

I - o Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social, que deverd
identificar as prioridades estaduais de intervenc¢do, os programas
habitacionais a serem implementados, as linhas de financiamento, as
fontes de recurso e os modos de producdo habitacional a serem
adotados bem como estabelecer objetivos, metas fisico-financeiras de
médio e longo prazos, linhas programdticas e instrumentos que
permitam o acompanhamento da implantacdo do Plano, tendo em vista
a obteng¢do dos resultados;

II - os programas governamentais de habitacdo de interesse social com
foco na integra¢do urbana de assentamentos precdrios caracterizados
por irregularidade fundidria e urbanistica, especialmente para garantia
do acesso ao saneamento bdsico, a regulariza¢do fundidria e 2 moradia
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adequada, articulada a outras politicas sociais e de desenvolvimento
econdmico, visando ao combate a pobreza e a sustentabilidade urbana.
Pardgrafo dnico. Na implementagdo da politica de que trata esta Lei
serdo observadas as diretrizes € 0os mecanismos de incentivo, adesio e
apoio institucional disponibilizados pelo governo federal.

Art. 8° Os empreendimentos de habitagdo de interesse social
destinardo:

I - um percentual minimo de 5% (cinco por cento) do nimero de
unidades a pessoas idosas ou com deficiéncia;

IT - um percentual minimo de 5% (cinco por cento) a mulheres chefes
de familia.

Art. 9° Os andares térreos dos empreendimentos verticais de habitagdo
de interesse social construidos pelo Estado por meio de programa
habitacional serdo destinados, preferencialmente, a pessoas idosas ou
pessoas com deficiéncia que lhes dificulte a locomogdo, desde que
estejam regularmente inscritas e preencham as demais condicdes
estabelecidas no programa.

§ 1° O disposto no caput deste artigo aplica-se aos mutudrios que
comprovarem ter sob sua guarda pessoa nas condi¢des descritas.

§ 2° Para os efeitos desta Lei, considera-se pessoa idosa aquela que
tenha idade igual ou superior a sessenta anos (MINAS GERALIS, 2009,

p- 2).
5.5 Caracterizacao do Municipio de Nova Lima

5.5.1 Aspectos fisicos e demograficos

O municipio de Nova Lima possui 81.162 habitantes e estd situado no
Vetor Sul de expansdao metropolitana tendo como municipios limitrofes: Belo
Horizonte, Sabard, Raposos, Rio Acima, Itabirito e Brumadinho, conforme
mostrado na Figura 3.

Sua distancia em relacdo a capital € de 22 km e possui area de 428,45
km?, ocupando a sexta posi¢do relativa em superficie da RMBH. O municipio
possui 14 distritos € um relevo montanhoso, possuindo vdrias por¢des do territério
com alta declividade inclusive nos perimetros urbanos. O solo € suscetivel a
processos de erosdo e desmoronamentos. O territério do municipio € atravessado a
leste pelo Rio das Velhas e por uma densa rede hidrografica. Situa-se na porcao
centro-oeste do Quadrilatero Ferrifero, contando com importantes jazidas de
minério de ferro em fase de exploracdo (NOVA LIMA, 2010a).

Com relagio ao patrimdnio natural, merece destaque a Area de Protecio

Ambiental (APA) — Sul, que incorpora 93,11% do municipio, além do Parque

Estadual Serra do Rola Moca e outras unidades de conservacao.
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Figura 3: Mapa da localizagdo de Nova Lima na RMBH
Fonte: IBGE, 2013. Elaborado pela autora.

No que diz respeito a densidade demogréafica, Nova Lima possui uma
média muito inferior a média da RMBH. H4 a predominancia de setores com
menos de 149 hab/km?, enquanto as maiores densidades ficam restritas a alguns
setores da Sede do municipio.

A partir da década de 1970, a dindmica migratéria da RMBH sublinhou o
papel polarizador da capital, porém um enorme contingente populacional se
mudou de Belo Horizonte escolhendo municipios no entorno para local de
moradia. Para Matos (1999) apud Nova Lima (2010a, p. 36), este movimento é
“considerado como a primeira fase do processo de desconcentracdo demogréfica
nas regides metropolitanas brasileiras. Estas trocas populacionais sao seletivas e
obedecem a fatores econdmicos, sociais e geograficos”.

No entanto, somente a partir de 1990 o municipio de Nova Lima
configurou-se como destino migratério oriundo da capital. Em nimeros absolutos,
o vetor sul ndo atraiu o maior contingente populacional, mas o de maior renda.

Brito e Souza (2006) apud Nova Lima (2010a, p. 36) apontam,

serem os Vetores Oeste e Norte Central metropolitanos os que
receberam maior nimero de imigrantes (81,7%) nos ultimos 5 anos da

79



década de 1990, enquanto o Vetor Sul recebeu apenas 3,8% de
migrantes vindos de BH. Quanto a renda, os emigrantes para o Vetor
Sul tém rendimento médio de 10,7 saldrios minimos, enquanto que 0s
dos Vetores Oeste e Norte t€ém 3,7 e 2,8 respectivamente.

A migracdo desta populacdo de alta renda tem sido estimulada pela
atuacdo do mercado imobilidrio na ocupacdo de novas dreas na forma de
parcelamento do tipo “condominio fechado”. Por outro lado, hd uma parcela de
migrantes de baixa renda que sdo atraidos pelas oportunidades de emprego no

setor de servicos, comércio e atividades domésticas. Para Costa e Mendonga

(2003) apud Nova Lima (2010a, p. 27),

A estruturag@o do espago no eixo-sul retrata a convergéncia de varios
processos entre os quais as tendéncias do mercado imobilidrio, as
diretrizes de planejamento metropolitano dos anos setenta, bem como
a disseminac¢do de novos discursos acerca da moradia, da fuga da
cidade e da busca pela natureza.

Com relacdo ao aspecto econdmico, dados de 2007 do Observatdrio das
Metrépoles apontam Nova Lima com um Produto Interno Bruto (PIB) per capita
de R$26.545,00, o que representa um valor 140% maior que o PIB per capita do
estado de Minas Gerais € 95% maior que o de Belo Horizonte. O PIB do
municipio € composto por 52,88% de participagdao do setor industrial, 47,11%
pelo setor de comércio e servicos e 0,01% pelo setor agropecudrio. O Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) de Nova Lima é considerado alto, alcangando
0,821.

A populagdo economicamente ativa € absorvida em 71,9% pelo setor
terciario, seguido pelo setor da construgdo civil com 10% (MENDONCA et al,
2004 apud NOVA LIMA, 2010a).

Dados do IBGE (2008) mostram que o valor do Fundo de Participacdo
dos Municipios (FPM) repassado a Nova Lima no mesmo ano foi de
R$16.938.334,00.

Diante do exposto, pode-se observar que Nova Lima ¢ um municipio
com alta arrecadagdo financeira, principalmente devido a atividade mineradora, e,
no entanto, com grande discrepancia no que diz respeito a renda das familias. A
faixa da classe média é pouco representativa, sendo a maioria da populacdo de alta

renda.
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A infraestrutura urbana, caracterizada pelo acesso aos servicos publicos
de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, coleta de lixo e distribui¢do de
energia elétrica, € considerada eficiente jd que o percentual de atendimento a
populacdo urbana de todos os servicos citados oscila entre 89% e 99%, conforme

evidenciado pelos dados da Fundag¢do Jodao Pinheiro (2006).

5.5.2 Caracteristicas Habitacionais do Municipio de Nova Lima

O municipio de Nova Lima sofreu ao longo dos anos uma ocupagao
fragmentada devido primeiramente a exploracdo do ouro e, a partir dos anos de
1960, do minério de ferro. As mineradoras presentes no municipio detém
aproximadamente 50% do territério. Este aspecto interfere diretamente na
provisdo de habitacao de interesse social, ja que o preco da terra urbana é elevado
e a disponibilidade de terra é escassa em locais onde ha infraestrutura disponivel.

Em 2006 foi realizado no municipio, pela prefeitura, um estudo
denominado Diagndstico e Diretrizes referentes aos Assentamentos Habitacionais

Precarios de Interesse Social. Este estudo tinha como objetivo:

(...) fornecer um quadro geral da situacdo dos assentamentos
habitacionais precdrios de interesse social do Municipio de forma a
subsidiar a Prefeitura Municipal de Nova Lima, através da Secretaria
Municipal de Habitacdo, no processo de planejamento de sua atuagdo
nesse universo. (NOVA LIMA, 2006 apud NOVA LIMA, 2010b, p.
15).

Este estudo elencou alguns critérios para identificar os assentamentos
habitacionais precarios de interesse social de Nova Lima. Estes foram
conceituados como “aqueles com predominancia de populacdo de baixa renda,
com presenca de fatores de precariedade fisico-ambiental e/ou juridico-legal”
(NOVA LIMA, 2010b, p. 15). Além disso, foram considerados também aqueles
nos quais havia o interesse publico em promover a urbanizacdo e regularizacio
fundidria. Dessa forma, foram levantados 51 assentamentos com essas
caracteristicas. Esses assentamentos foram incluidos no diagndstico do setor

habitacional do PLHIS com o intuito de serem favorecidos pelas a¢des propostas

no plano.
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As informagdes utilizadas para a elaboracdo do diagndstico do setor
habitacional do PLHIS de Nova Lima foram coletadas em fontes como: IBGE;
Fundagdo Jodo Pinheiro, CADUNICO, Planta de Valores do Imposto Sobre
Transmissao de Bens Modveis; Observatério das Metrdpoles; Secretaria Nacional
de Habitacdo do Ministério das Cidades; Lei Municipal n°® 1.878/2005, que cria a
Secretaria Municipal de Habitacdo; Lei Municipal n° 2.128/2009, que cria o
Sistema Municipal de Habitacdo de Interesse Social; Lei Municipal n°
2.007/2007, que institui o Plano Diretor Municipal; Plano Municipal de Redugao
de Risco concluido em 2007; Diagndstico e Diretrizes referentes aos
Assentamentos Habitacionais Precarios de Interesse Social; COPASA, CEMIG e
GASMIG; Centro de Estudos da Metropole; informagdes coletadas junto a
prefeitura e outras institui¢des. Além disso, os dados foram complementados por
meio de visitas de campo e entrevistas com gestores municipais.

Para caracterizar as necessidades habitacionais foram consideradas as
seguintes dimensodes do problema: o déficit habitacional, que considerou o déficit
habitacional bésico, a demanda de remocdes e o Onus excessivo com aluguel; a
inadequacdo de domicilios e a projecdo da demanda demografica. O célculo do
déficit habitacional de Nova Lima foi dimensionado a partir da taxa de
crescimento anual do déficit entre os anos de 2000 e 2007. O déficit habitacional
basico foi estimado em 1.208 domicilios e o 6nus excessivo com aluguel 687
domicilios. O resultado final da demanda de remogdes por risco ou obra publica
somavam 1.302 domicilios. Portanto, a estimativa do déficit habitacional em
Nova Lima para 2010 era de 3.197 domicilios.

A inadequacdo de domicilios foi levantada por uma pesquisa realizada no
municipio para a elaboracao do PLHIS. Essa pesquisa estimou um total de 14.838
domicilios, distribuidos em 51 assentamentos precdrios de interesse social,
portadores de alguma inadequacdo fisica ou juridica.

A projecao da demanda demografica foi retirada de um estudo realizado
pela Fundacdo Jodao Pinheiro, com base nos dados do IBGE, denominado
Estimativa da Demanda Demografica por Domicilios 2000-2020 para Minas
Gerais. Este estudo visava subsidiar a elaboragdo do Plano Estadual de Habitacdo

de Minas Gerais. Para o municipio de Nova Lima foram estimados 29.630
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domicilios para o ano de 2020 e com base neste dado foi calculada a demanda
demografica a ser gerada em fun¢@o do crescimento do nimero de domicilios até
2030, que foi de 34.097. Os resultados significam que num horizonte temporal de
20 anos (2010 a 2030) a projecao da demanda demogréfica aponta para a criagao

de 9.904 novos domicilios. No entanto, segundo Nova Lima (2010a, p. 151),

(...) 63% das familias do Municipio de Nova Lima apresentavam em
2000 renda média mensal de até seis saldrios minimos. Assim para a
estimativa da Demanda Demogréfica correspondente ao acréscimo de
domicilios de familias de baixa renda adotou-se 0 mesmo percentual.
Baseado neste raciocinio cerca de 63% dos 9.904 novos domicilios
acrescidos no Municipio até 2030 constituiriam demanda de habitacio
de interesse social, o que corresponde a cerca de 6.240 domicilios.

5.5.3 Estrutura Administrativa e de Recursos Humanos de Nova

Lima

Em Nova Lima, o 6rgao responsével pela politica municipal de habitacao
¢ a Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (SEMHAB),
criada pela Lei Municipal n°® 1.878/2005. Esta Lei estabelece em seu Art. 1° que a
SEMHAB ¢é

(...) o 6rgdo executivo central da gestdo da politica habitacional com a
finalidade de planejar, promover, coordenar, executar e fazer executar
a politica municipal de habitacdo, em coordena¢do com os demais
orgaos do Municipio (NOVA LIMA, 2010a, p. 60).

Esta mesma Lei Municipal estabelece em seu Art. 2° que competird a

SEMHAB:

I — promover acdes com vista ao direito da populacdo de acesso a
moradia com infraestrutura sanitdria, transporte e equipamentos
publicos;

IT — promover a relocalizacdo das populacdes assentadas em drea de
risco preferencialmente em terrenos na prépria drea ou em locais

proximos;

Il — promover a implantacdo de lotes urbanizados e de moradias
populares;

IV — gerar recursos para o financiamento dos programas da politica
habitacional;

V — estudar e promover a implantacdio de novas alternativas
habitacionais, em especial pela ocupacdo de vazios urbanos
infraestruturados;

VI — promover o levantamento, o acompanhamento e a andlise de
dados relacionados com a questdo habitacional;
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VII - estudar e promover o emprego de tecnologias apropriadas a
producdo habitacional e a urbanizacdo para os assentamentos
populares (NOVA LIMA, 2010a, p. 60).

A equipe da Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano era constituida da secretdria municipal, uma arquiteta e urbanista, um
chefe de divisao, dois engenheiros civis e uma assistente social. O PLHIS aponta
a necessidade de ampliar os recursos humanos da secretaria para conduzir de
forma satisfatéria a politica habitacional e reforca que o quadro de funciondrios
seria ampliado devido a incorporacdo de novos funciondrios oriundos de concurso
publico realizado.

No que diz respeito ao banco de dados do setor habitacional, a Prefeitura
nao dispunha de dados sistematizados criados exclusivamente para a conducao da

politica habitacional.

5.5.4 Agentes que Participaram da Construcao do PLHIS

Segundo a Proposta Metodologica do PLHIS de Nova Lima, os agentes
que participaram da constru¢cdo do PLHIS foram divididos em equipes, a saber:

e Equipe consultora: composta por trés arquitetas, uma estagidria em
arquitetura, uma pedagoga, uma demodgrafa e uma engenheira
civil.

e Coordenagdo geral: composta pela Secretdria Municipal de
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano.

e Grupo de dirigentes: composto pelo representante do Gabinete e
pelos titulares das oito Secretarias Municipais com interface a
questdo habitacional. Este grupo constituia a principal instancia
deciséria no processo de elaboracio do PLHIS no ambito do
Executivo Municipal, ao qual foram submetidos os produtos
elaborados a partir do trabalho do Grupo Técnico sob a condugdo
da equipe consultora, antes de serem apreciados pelo Conselho
Gestor do FMHIS e pelo Conselho da Cidade.

e Grupo técnico: formado pelos técnicos da Prefeitura Municipal que

lidavam mais diretamente com a questdo habitacional. Neste
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grupo estavam incluidos representantes da Secretaria de Acdo
Social, da Secretaria de Desenvolvimento EconOmico, da
Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano, da Secretaria
de Meio Ambiente, da Secretaria de Planejamento e Gestao e da
Coordenadoria do Programa de Transferéncia de Renda.

Além dessas equipes, participaram também do processo o Conselho

Gestor do FMHIS e o Conselho da Cidade.

5.5.5 O Papel do Conselho Municipal de Habitacao no Processo de
Elaboracao do PLHIS

O Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social
(FMHIS) de Nova Lima é um 6rgdo de cardter deliberativo, de composi¢ao
paritdria entre o poder Publico e a sociedade civil.

O Conselho é composto por seis membros: um representante da
Secretaria Municipal de Habitacdo, na condi¢do de presidente do conselho; um
representante da Secretaria Municipal de Habitagdo; um representante da
Secretaria Municipal de A¢do Social; um representante de entidades profissionais,
académicas e de pesquisa e dois representantes de entidades dos movimentos
populares.

O Conselho Gestor do FMHIS, juntamente com o Conselho da Cidade se
constituem nas principais instancias de participagdo da sociedade civil na
elaboracdo do PLHIS. Os produtos referentes a cada etapa do PLHIS (proposta
metodoldgica, diagndstico do setor habitacional e estratégias de acdo) foram

apreciados por estes conselhos para aprovacgao.

5.5.6 Articulacdo do PLHIS com o Plano Diretor Municipal e com o

Plano Estadual de Habitacao de Minas Gerais

O PLHIS de Nova Lima se articula com o Plano Diretor Municipal
mencionando o0s artigos que possuem interface com a Politica Municipal de
Habitacdo. Os artigos 77 e 78 tratam da politica municipal de habita¢do e t€m
como objetivo: implantar o Conselho Municipal de Habitacdo, desenvolver o

Plano Municipal de Habitagdo, assegurar o acesso das familias de baixa renda a
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habitagdo, assegurar o acesso das familias de renda média as politicas de
habitacdo, assegurar assessoria técnica, juridica e social gratuita a populacdo,
priorizar a habitag¢do de interesse social destinada a familias de baixa renda.

Além disso, o PLHIS lista os instrumentos urbanisticos presentes no
Plano Diretor que sdo interessantes a politica municipal de habitacdo como: o
IPUT Progressivo no Tempo, a instituicdo de Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS), a Concessao de Direito Real de Uso e o Usucapido Especial de Imdvel
Urbano na modalidade coletiva. Porém, todos esses instrumentos dependem de
regulamentacdo por lei especifica e no caso das ZEIS, da delimitacdo de areas
como tal.

As ZEIS no Plano Diretor Municipal de Nova Lima estdo conceituadas

no Art. 197 como:

(...) areas onde h4 irregularidade fundidria, urbanistica e irregularidade
de edificacdo, ocupadas por populacdo de baixa e média renda, onde
existe, por parte do poder publico, interesse em promover
investimentos para atenuar problemas habitacionais e urbanisticos
assegurando a melhoria dos indicadores de qualidade de vida local
(NOVA LIMA, 2010a, p. 88).

Verifica-se, portanto, que ndo foram definidas ZEIS de areas vazias, que
seriam importantes para a implantacdo de novas unidades habitacionais. Esse
conceito incorpora dreas ocupadas por populacdo de média renda também e como
diretriz para a ZEIS tem-se que os programas devem ser voltados para a
populacdo de baixa renda e para os demais extratos sociais pertencentes ao
mercado habitacional popular, com renda familiar até 10 salarios minimos.

Outro zoneamento definido no Plano Diretor Municipal que tem relagdo
com a politica municipal de habitacdo € a Zona Especial de Requalifica¢do
Urbana (ZERU) caracterizada no Art. 201, mas que também necessita de
regulamentacdo por lei especifica. Novamente se destaca a presenca de dreas
construidas com problemas de infraestrutura urbana ou de regularizagdo fundidria,

conforme incisos II e III do Art.201:

I — (..) presenca de dreas construidas com problemas de
infraestrutura urbana decorrentes da urbanizagdo, cuja efetivacio se
deu fora do controle ou com auséncia do poder publico local;

IIT — (...) presenca de dreas onde exista problemas de regularizacdo
fundidria que envolvam edificacdes construidas e que, hd seu tempo se
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configuraram como locais preferenciais para crescimento da
irregularidade de edificagdo na cidade (NOVA LIMA, 2010a, p. 89).
E por fim, o Art. 223 do Plano Diretor possui uma interface interessante

com a politica municipal de habitacao.

Art. 223 — O projeto de loteamento do solo para fins urbanos serd
aprovado desde que o loteador:

(...)
IX — Independentemente da exigéncia do Art. anterior, destine ao
Municipio uma gleba equivalente ao percentual de 5% (cinco por
cento) da gleba total parcelada, excluidas as areas do inciso anterior,
com afetagdo exclusiva para a edificacdo de Habitacdo de Interesse
Social, que devera ser transferida para outro local caso o parcelamento
pretendido ndo estiver situado em Zona Especial de Interesse Social
(ZEIS), desde que guarde simetria entre o valor por m? (metro
quadrado) do local a ser parcelado com o valor por m? (metro
quadrado) do local a ser afetado (NOVA LIMA, 2010a, p. 89)

Com relagdo ao Plano Estadual de Habitacdo de Minas Gerais, nao foi

encontrada nenhuma mengao ou interface com o PLHIS.

5.6 Analise dos Planos Locais de Habitacao de Interesse Social de Caeté e

Nova Lima

Para analisar a adequacdo dos planos de Caeté e Nova Lima serdo
aplicados na andlise dos dados os critérios e indicadores definidos no item 4.3.
Critérios Operacionais de Andlise.

Os PLHIS desses municipios foram elaborados por diferentes empresas
que tém sua sede em Belo Horizonte. O plano de Caeté foi elaborado pela
Deslandes Engenharia, sob coordenacdo da arquiteta Cristina Deslandes e
finalizado no ano de 2011; o de Nova Lima foi elaborado pela Fundagdo Israel
Pinheiro, sob coordenacdo da arquiteta Monica Maria Cadaval Bed€ e finalizado
no ano de 2010.

Ambos os planos seguem o formato padrao exigido pelo Ministério das
Cidades que divide a apresentacdo do documento em trés volumes: proposta
metodoldgica, diagndstico habitacional e estratégias de acdo. Os dois planos
foram elaborados com recursos do Governo Federal e foram submetidos a
aprovacao da Caixa Econdmica Federal nas trés etapas. O contetido de cada uma

das etapas pode ser observado no Quadro 2.
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QUADRO 2

ESTRUTURA DOS PLHIS DE CAETE E NOVA LIMA

MUNICIPIO PROPOSTA METODOLOGICA DIAGNOSTICO HABITACIONAL ESTRATEGIAS DE ACAO
1 - Introdugdo, onde sdo abordados os | O primeiro volume é estruturado da seguinte maneira: 1 — Introdug@o
seguintes aspectos: contextualizagdo do | 1 — Introdugdo; 2 — O municipio de Caeté, onde ¢é feita uma | 2 — Principios, Diretrizes e
PLHIS, mapeamento dos atores institucionais | caracterizacdo da cidade; 3 — Ag¢des no setor habitacional, onde sdo | Objetivos
e sociais, base de dados e fontes de | mostradas as acdes que estdo em andamento e o cendrio futuro; 4 — | 3 — Programas e Acdes
informagdes que foram utilizadas, situacdo | Administragdo municipal, onde sd3o explicitadas a capacidade | 4 - Prioridades de
institucional do municipio. institucional, a identificagdo do déficit habitacional, as instincias de | atendimento
2 — Contetdo do PLHIS participacdo popular e a capacidade de aplicacdo de recursos; 5 — Marcos | 5 — Metas e indicadores
3 — Organizagdo do trabalho, onde é abordada | normativos; 6 — Atores sociais; 7 — Necessidades habitacionais, a | 6 — Fontes de recursos
a estrutura de coordenadores, a equipe técnica | metodologia utilizada para a quantificacdo do déficit habitacional e da | 7 — Monitoramento, avaliacio

CAETE

Deslandes Consultoria, as atribui¢cdes e
responsabilidades, a infraestrutura, os prazos e
custos e o cronograma das atividades

4 — A participagdo social na elaboracdo do
PLHIS Caeté

5 — Mecanismos de divulgacdo e mobiliza¢do
6 - Referéncias

7 - Anexos

demanda futura por habita¢des; 8 — Ofertas habitacionais; 9 — Propostas
de Acdes Municipais; 10 — Referéncias, 11 — Anexos I, 12 — Anexos II.
O segundo volume ¢ estruturado da seguinte maneira:

1 — Introducdo; 2 — Assentamentos precdrios, onde sdo identificados e
dimensionados esses assentamentos; 3 — Necessidades habitacionais; 4 —
Ofertas habitacionais e banco de terras; 5 — Estimativa de Custos para o
equacionamento dos problemas de 2012 a 2027; 6 — Programas e
recursos disponiveis; 7 — Propostas de acdes municipais; 8 — Referéncias;

9 — Anexos I; 10 — Anexos II

e revisao
8 — Consideragdes finais
9 — Referéncias

10 — Anexos 1
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MUNICIPIO PROPOSTA METODOLOGICA DIAGNOSTICO HABITACIONAL ESTRATEGIAS DE ACAO
1 — Apresentacao 1 — Apresentacao 1 — Apresentacao
2 — Breve introdug@o sobre o municipio 2 — Metodologia 2 — Introdugao
3 — Contexto do desenvolvimento do PLHIS, | 3 — Insercdo micro e macro regional e caracteriza¢do geral do | 3 — Metodologia
abordando a organiza¢do institucional da | municipio 4 — Estrutura geral da Politica Municipal de
Prefeitura, a articulagdo do PLHIS com os | 4 — Atores sociais Habitagdo, onde sdo apresentados os
programas em andamento, os atores sociais, | 5 — Caracterizacdo do contexto institucional municipal no | principios, objetivos e linhas programéticas,
base de dados utilizada. ambito do setor urbano e habitacional programas e acdes.
4 — Gestao do processo de elaboracdo do | 6 — Fontes de financiamento 5 — Recursos, fontes de financiamento e
PLHIS, abordando a estratégia de gestdo | 7 — Necessidades habitacionais, onde é estimado o déficit | metas de  atendimento, onde sdo
NOVA LIMA
institucional e de participagdo da sociedade | habitacional, a inadequacdo de domicilios e a proje¢do da | caracterizados os recursos para o0
civil na elaboragdo do PLHIS. demanda demogréfica. atendimento  pleno das  necessidades
5 — FEtapas, atividades e produtos previstos, | 8 — Oferta potencial de habitacdo de interesse social, onde sdo | habitacionais separados por linha
dividindo em etapa 1: proposta metodolégica, | mostradas as dreas vazias passiveis de ocupagdo, identificacdo | programdtica; a previsdo de recursos

etapa 2: diagndstico do setor habitacional e
etapa 3: estratégias de agdo.
6 — Prazos e custos

Referéncias

de domicilios vagos, a producdo habitacional publica e
privada no municipio.

9 — Conclusodes

Referéncias

Apéndices, onde sdo caracterizados, por fichas, todos os

assentamentos subnormais do municipio.

federais, estaduais e municipais; e as metas
de atendimento aos programas.

6 — Monitoramento e avaliacdo, onde sdo
apresentados os indicadores de avaliagdo e
os momentos de avalia¢do e revisao.

Referéncias
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Fonte: Elaborado pela autora, jul 2013.




Na proposta metodoldgica dos dois planos sdo abordados os assuntos
relacionados a contextualizacido do desenvolvimento do PLHIS, os atores sociais e
institucionais com interface ao planejamento habitacional, a base de dados e de
informacdes utilizadas, a estrutura institucional das prefeituras e aspectos da
organizacdo geral do trabalho, da estrutura de coordenagdo, equipe técnica,
estratégias de participacdo da sociedade, prazos e custos, cronograma de
atividades e produtos previstos.

O diagnéstico do setor habitacional explicita: a caracterizagdo dos
municipios, as acdes no setor habitacional, a estrutura institucional, os marcos
normativos da politica habitacional, a caracterizacdo dos atores sociais, as
necessidades habitacionais dos municipios, as fontes de financiamento
disponiveis, a oferta potencial de habita¢do de interesse social e a caracteriza¢io
de todos os bairros e assentamentos de baixa renda dos municipios em forma de
fichas.

Nas estratégias de acdo sao abordadas as questdes relativas aos
principios, diretrizes, objetivos, linhas programaticas, programas e acdes. Além
disso, as prioridades de atendimento dos programas, as metas a serem atingidas,
as fontes de recursos a serem utilizadas e a estratégia de monitoramento, avaliacdao
e revisao.

Portanto, em termos de estrutura, os documentos apresentam poucas
diferencas entre si e acompanham o ‘“modelo” proposto pelo Ministério das
Cidades.

A efetividade do programa social estd relacionada a implementagdo e ao
aprimoramento dos objetivos em termos de confiabilidade e credibilidade. As
dimensdes da politica foram consideradas na constru¢do dos indicadores e
critérios de andlise da pesquisa e sdo apresentadas no Quadro 3.

Os PLHIS de Caeté e Nova Lima foram contratados para serem
desenvolvidos por empresas terceirizadas, financiados com recursos do Ministério
das Cidades, como ja foi dito anteriormente. As funcdes de: coordenacdo dos
trabalhos junto aos membros da Coordenadoria de Habitacdo de Caeté e da
Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano de Nova Lima, de

desenvolvimento dos textos e compilagao dos dados que compdem os documentos
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das etapas do PLHIS e de apoio as prefeituras na mobilizacdo da populagdo nos
momentos de participagdo ficaram a cargo das empresas contratadas, que no
PLHIS de Caeté é chamada de equipe técnica e no PLHIS de Nova Lima ¢é
chamada de equipe consultora.

A elaboracdo do documento envolveu atores institucionais e sociais
definidos a partir do grau de interface com as questdes habitacionais. Esses atores
foram elencados na Proposta Metodoldgica dos planos, para a formacgao de grupos
de trabalho. Em Caeté, apesar de existir Conselho Municipal de Habitacio, o
plano ndo deixa claro que este participou ativamente da construcdo do PLHIS,
apenas menciona que o monitoramento da implementacdo do plano serd
coordenado por este conselho. J& em Nova Lima, o Conselho Municipal de
Habitacdo teve participacao direta no PLHIS. Nas duas cidades existe o Conselho
da Cidade, e em ambas, este participou das etapas de elaboracdo do PLHIS.

O municipio de Nova Lima possui uma caracteristica institucional, que
pode ser considerada um avango em relacdo ao municipio de Caeté, na conducao
da Politica Municipal de Habitacdo: o 6rgdo responsdvel pela habitagdao de
interesse social na prefeitura € a Secretaria Municipal de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano, enquanto que em Caeté a habitacdo € tratada por uma
coordenadoria que € subordinada a Secretaria de Assisténcia Social. Mesmo
possuindo esta diferenca, as duas prefeituras declaram nos PLHIS a necessidade
de incrementar os recursos humanos e administrativos para conduzir de forma

satisfatoria a implementagdo do plano. No caso de Caeté,

As propostas de intervengdes no setor habitacional, apesar de
executadas com recursos federais, demandardo um acompanhamento
sistemdtico de sua execugdo, tanto no setor de engenharia quanto no
social. Apontam, portanto, para a necessidade de revisdo urgente da
estrutura municipal e do porte da equipe. E preciso considerar que a
equipe serd responsiavel pelas demandas em desenvolvimento e
também pela execucdo de outros programas e a¢des que venham a ser
definidos no PLHIS de Caeté (CAETE, 2011a, p.51).

A participacdo da sociedade civil no processo de elaboragdao do PLHIS
constitui uma diretriz fundamental para sua validacdo. As estratégias utilizadas

pelos municipios estdo estruturadas na Proposta Metodolégica do documento.
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Em Caeté optou-se por adotar dois niveis de participacdo sugeridos pelo
Ministério das Cidades: a participagdo representativa e a participacdo direta. A
participacdo representativa foi representada pelo Grupo de Trabalho, composto
pelos atores institucionais e sociais, e tinha como caracteristica a tentativa de
potencializar o didlogo entre atores, garantir um momento intensivo de debate e
fomento de ideias de forma que pudessem ser o ponto de partida para a discussao
e aprovacdo das decisdes nas Audiéncias Publicas realizadas, que sdo
caracterizadas como o modelo de participagdo direta. A participagdo direta no
processo de elaboracdo do PLHIS em Caeté foi realizada por meio de audiéncias
publicas com a populacio ao final de cada etapa do plano.

Em Nova Lima, as principais instancias de participacdo durante o
processo de elaboragdo do PLHIS foram o Conselho Gestor do FMHIS e o
Conselho da Cidade. Os produtos referentes a cada uma das etapas do plano foram
apreciados e aprovados conjuntamente por esses conselhos. Além disso, foram

previstos dois momentos de participacao mais ampla da sociedade civil.

Um primeiro momento constituiu na Conferéncia de Habitacdo de
Nova Lima, realizada em dezembro de 2009, cujos resultados
representam a percepcdo dos participantes sobre a questdo
habitacional no ambito do Municipio e deverdo subsidiar o
desenvolvimento do produto da Etapa 2 — Diagnéstico do Setor
Habitacional. O segundo momento de participacdo ampla da
sociedade ocorrerd no final da Etapa 3 — Estratégias de A¢do com a
realizacdo do Forum de Habitacdo de Interesse Social, para
apresentacdo e discussdo do Diagndstico do Setor Habitacional e das
Estratégias de A¢do do PLHIS (NOVA LIMA, 2010b, p. 40).

Nos dois municipios, os mecanismos de divulgacdo e mobilizacdo da
populacdo para participar do processo sdo apresentados no relatério de
participacao social. Este relatério acompanha cada um dos volumes do PLHIS e
apresentam as listas de presenca das reunides e audiéncias publicas realizadas, o
registro fotografico e as atas das reunides e audi€ncias, os cartazes, convites,
folhetos, faixas utilizados para convidar a populagdo a participar, as apresentagoes
utilizadas na capacitacdo dos atores que participaram do processo de elaboragdo.
Segundo a andlise das listas de presenga dos planos de Caeté e Nova Lima,
constatou-se que a participagdo em ambos os municipios foi pouco expressiva,

representando em dados quantitativos 1% do total da populacao.
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O diagnoéstico habitacional dos planos foi desenvolvido em uma etapa
especifica, pois os objetivos, as metas, as estratégias de acdo, os programas € as
prioridades de atendimento dependiam de um diagndstico bem elaborado que
refletisse as especificidades locais dos municipios. No caso dos dois municipios,
este volume do PLHIS foi organizado na primeira parte de forma textual e na
segunda parte através de fichas que apresentam as seguintes caracteristicas dos
assentamentos: situagdo fundidria, populacdo residente, caracteristicas fisicas da
habitacdo, infraestrutura do assentamento e oferta de servicos publicos,
equipamentos urbanos existentes, estrutura social da comunidade, demandas
identificadas para o local e dados gerais de localizacdo do assentamento no
municipio.

Dentro do diagndstico habitacional foi feita a caracterizagdo do problema
e das necessidades habitacionais, especificando o déficit habitacional e a demanda
futura por habita¢des de cada municipio. O célculo estatistico das necessidades
habitacionais foi realizado com base em dados disponiveis nos érgios oficiais,
como IBGE, Fundag¢ao Joao Pinheiro, dados das prefeituras municipais e dados do
CADUNICO. A partir desse cilculo foi estimada uma projecdo das necessidades
habitacionais dos municipios para o horizonte de acdo do PLHIS, que em Caeté é
de 2012 a 2027 e em Nova Lima é de 2010 a 2030. O sistema de informacgdes
disponiveis nas prefeituras de Caeté e Nova Lima ainda é deficiente e, por isso, 0s
dois planos apontaram a necessidade de criar um banco de dados municipal para
auxiliar a implementacdo do PLHIS e dar suporte as acdes da Politica Municipal
de Habitacao.

O municipio de Caeté debateu com o grupo de trabalho na elaboracao do
PLHIS as tipologias bésicas a serem atendidas, pois a Prefeitura ja havia
vivenciado uma reacdo negativa por parte das familias atendidas pelo Programa
Minha Casa Minha Vida, em relacdo a tipologia de moradias oferecida - dois
pavimentos sem dreas privativas - o que ressalta a importancia do respeito aos
habitos e costumes da populacdo a ser beneficiada por programas habitacionais.
Nova Lima nio teve esse tipo de discussdo na elaboracdo do PLHIS.

Tanto o plano de Caeté quanto o de Nova Lima listaram em seu

diagnoéstico os programas e agdes ja existentes nas prefeituras relacionados a
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habitacao de interesse social, além de uma caracterizacio das ofertas habitacionais
e do banco de terras existente. Os dois planos evidenciaram a dificuldade de
conduzir a politica habitacional no municipio, com vistas a produzir habitagcdes
bem localizadas, com acesso a infraestrutura e servigos publicos, ja que conforme

consta no PLHIS de Caeté (2011b, p.35),

a habitacdo da populagdo de menor renda constitui uma mercadoria
invidvel do ponto de vista da producio capitalista, sobretudo em razao
do preco da terra urbana, definido pela disputa dos capitais por
sobrelucros.

E em Nova Lima, o plano mostra que hd uma grande concentragdao da
propriedade da terra entre empresas mineradoras e empreendimentos imobilidrios
de luxo, o que contribui para uma expressiva valorizacdo imobilidria. Os
instrumentos do Estatuto da Cidade, propostos pelo plano diretor € mencionados
nos PLHIS, poderiam auxiliar na aquisi¢ao de terra urbanizada para habitagcao de
interesse social, porém estes se limitam apenas a diretrizes gerais e dependem de
regulamentacdo por lei especifica, como j4 foi comentado anteriormente.

No diagnéstico elaborado para os dois planos houve o cuidado de utilizar
fontes de dados oficiais. Além disso, em Caeté e em Nova Lima foi realizada uma
pesquisa de campo para complementar os dados disponiveis sobre a situacdao da
habitagdo de interesse social em cada municipio.

A forma de apresentacido dos dados através de mapas, graficos e tabelas
facilitou a compreensao das informagdes.

A estratégia de acdo dos planos procurou evidenciar os programas e
acoes, as prioridades de atendimento, as metas e indicadores, as fontes de recursos
e os aspectos relacionados ao monitoramento, avaliacdo e revisdo. Os resultados
apresentados foram baseados na quantificacdo das necessidades habitacionais e
nos dados apresentados no diagndstico habitacional.

Em Caeté as diretrizes do PLHIS foram debatidas nas oficinas e na
audiéncia publica e foram consideradas diretrizes iniciais. As duas principais
diretrizes que possuem o poder de alavancar as acdes no ambito da politica
habitacional foram o incentivo a implementacdo dos diversos institutos juridicos

N

previstos no Estatuto da Cidade que regulamentam o acesso a moradia e o
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desenvolvimento institucional com a criagdo de um 6rgdo préprio que possa
contar com os meios administrativos, técnicos e financeiros necessdrios para a
gestdo da politica habitacional. Os objetivos tracados para o PLHIS foram
elaborados a partir dos programas desenvolvidos pelo Grupo de Trabalho e
aprovados na audiéncia publica. Foram divididos em cinco e elencados como
“alvos a serem almejados por meio da execucdo das agOes e metas previstas”
(CAETE, 2011c, p.13).

As demandas de acdes a serem desenvolvidas em Caeté foram definidas
para o horizonte de 2012 a 2027. Este periodo foi definido em funcao do tempo de
operacdo previsto inicialmente para o Projeto Mina Apolo, empreendimento que
podera causar impactos considerdaveis na dindmica urbana do municipio. As agdes
foram divididas em cinco linhas programdticas: integracdo urbana em
assentamentos precdrios e informais, producio e aquisi¢do habitacional, melhoria
habitacional, assisténcia técnica e desenvolvimento institucional e normativo.
Cada uma dessas linhas programéticas € apresentada em uma tabela que indica o
orgdo executor, o 6rgao coordenador, instituicdes envolvidas, objetivos, horizonte
temporal, publico alvo, critérios de selecdo das familias, modalidades de acdes,
or¢camento global e indicadores de avaliagdo. H4 também um programa previsto
para o atendimento das familias com renda entre 3 e 6 saldrios minimos, que
representavam 27% das familias de Caeté.

O plano indica que a acdo prioritdria do PLHIS a ser implementada é a
revisdo e reestruturacdo da equipe da Coordenadoria Municipal de Habitagdo, pois
€ esta equipe que detém as atribui¢cdes para assumir as acdes propostas pelo plano
e um quadro técnico reduzido poderd comprometer as demais acdes e programas
propostos.

As prioridades de atendimento e os critérios de selecdo das familias
foram construidos em conjunto com a comunidade através de debates
desenvolvidos nas oficinas da terceira etapa do PLHIS e propuseram um
ordenamento das acdes previstas no diagndstico habitacional. As agdes
consideradas prioritarias foram classificadas nesta ordem: regularizacao fundidria,
saneamento basico, infraestrutura urbana, melhoria das moradias existentes e

urbanizacdo integrada de acordo com a regido de prioridade. Os critérios de
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selecdo foram classificados em eliminatorios e classificatorios. Os eliminatdrios
foram elencados como: renda familiar de 0 a 3 saldrios minimos, ndo possuir
outro imével e nao ter sido beneficiado por programa similar. Os classificatérios
levam em consideracdo se a familia é residente em drea de risco, menor renda
familiar mensal, mulheres chefe de familia e maior nimero de dependentes, maior
nimero de criangas, adolescentes e portadores de necessidades especiais € maior
gasto com aluguel.

As familias residentes em drea de risco muito alto teriam prioridade de
atendimento sobre as demais.

As metas e indicadores foram organizados seguindo a mesma
distribuicao dos programas e acdes, segundo as linhas programaéticas baseadas no
Plano Nacional de Habitagdo, para simplificar o acompanhamento da execucao.
Foram divididas em: metas e indicadores fisicos, metas e indicadores
metodoldgicos e metas e indicadores de qualidade. A primeira estd relacionada as
linhas programéticas e tem como parametro a porcentagem de atendimento da
demanda relacionada com o tempo (em anos) desse atendimento. Por exemplo,
em relacdo a acdo de aquisicao de terreno, urbanizacio e constru¢io de moradia, o
PLHIS estima atender 70% do déficit até 2020 e 100% até 2024. A segunda meta
estd relacionada a participagdo da populagdo em reunides comunitdrias e
assembleias publicas, nimero de reclamag¢des dos municipes em relacdo a
tematica habitacional e percentual geral de metas atingidas. A terceira meta esta
relacionada a qualidade dos servigos prestados e das obras executadas.

Com relacdo as fontes de recursos, a captacdo de recursos para o
atendimento as metas do PLHIS estd relacionada com o montante levantado no
diagnostico habitacional para a resolucdo dos problemas e equacionamento do
déficit. Foram divididos em recursos municipais, estaduais e federais e
financiamentos. Com relag@o aos recursos municipais, o PLHIS indica que o ideal
€ que fosse destinado ao FMHIS anualmente dotacdo or¢amentdria de no minimo
1% das receitas liquidas do municipio e também recursos extra-fiscais obtidos
através dos instrumentos urbanisticos criados pelo Plano Diretor. No entanto,

apesar de compativeis com as especificidades locais, tratam-se de diretrizes
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gerais, que para serem de fato implantadas precisam da aprovacdo dos gestores
publicos, o que torna o investimento em habitagdo uma decisdo politica.

O monitoramento do PLHIS de Caeté ficard a cargo do Conselho
Municipal de Habitagdo e sua periodicidade serd semestral. Segundo as estratégias
de acdo do plano “os resultados serdo organizados em relatérios e divulgados na
midia local para acompanhamento por parte dos interessados e da populagdo em
geral” (CAETE, 2011c, p. 46). Este relatério serd dividido em trés partes. A
primeira terd o objetivo de avaliar o avanco institucional, aspecto trabalhado como
prioritario nas agdes do PLHIS. A segunda tera o objetivo de constatar a
diminui¢do do déficit e da inadequag@o habitacional. E a terceira apresentard um
laudo conclusivo, que indicard a necessidade ou ndo de redirecionamento das
acoes.

A avaliacdo do PLHIS de Caeté esta prevista para ser feita noventa dias
antes do prazo final para o cumprimento de cada uma das metas, medindo o
percentual executado até aquele momento e classificando-o como: concluido (95 a
100%), em fase de conclusao (80 a 95%), risco médio de comprometimento (65 a
80%), risco alto de comprometimento (50 a 65%) e conclusio comprometida
(abaixo de 50%). Ja a revisao do PLHIS, cujo horizonte temporal contempla o
periodo de 2012 a 2027, foi organizada de forma que a primeira seja feita em trés
anos e as demais em quatro anos. Estas datas coincidem com o inicio do dltimo
ano dos mandatos eletivos municipais e foram definidas assim para que as
administracdes possam ser avaliadas com relagdo aos objetivos alcancados e
permitir que as acles e metas previstas originalmente no PLHIS e correcdes
eventuais possam ser incluidas nos planos plurianuais do governante seguinte.

Em Nova Lima a participacdo dos gestores publicos e da sociedade civil
nas atividades do processo de elaboragdo das estratégias de acdo foram divididas
em: treinamento dos membros do Conselho Gestor do Fundo Municipal de
Habitacdo de Interesse Social e do Conselho da Cidade, treinamento dos gestores
publicos membros do Grupo Técnico, oficinas com gestores publicos membros do
Grupo Técnico para formular a proposta preliminar das estratégias de acdo,
semindrios internos com gestores publicos membros da coordenagdo e do grupo

técnico para aprovar as estratégias no ambito da Prefeitura, reunides dos
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conselhos para discutir a aprovagdo das estratégias de acdo e realizacdo do Férum
de Habitacdo de Interesse Social, com a participagdo da populacdo e dos
representantes de entidades para apreciar os resultados finais do PLHIS, incluindo
o Diagnéstico Habitacional.

Os objetivos foram definidos a partir dos principais potenciais e
problemas identificados no Diagnéstico do Setor Habitacional e tiveram como
referéncia a Politica Nacional de Habitac¢do e o Plano Diretor. Dentre eles o plano
destaca o fortalecimento do municipio para gerir a Politica de Habitacdo,
demandando melhor estruturacdo da Secretaria Municipal de Habitacdo, além da
potencializacdo da capacidade de investimentos na Politica Municipal de
Habitacdo de Interesse Social com o objetivo de viabilizar recursos para
diminui¢do do déficit, ja que hoje o municipio ndo dispde de recursos suficientes.
Outro objetivo proposto no plano, que depende da aplicagdo dos instrumentos
urbanisticos previstos no Plano Diretor, ¢ a democratizacdo do acesso a terra
urbanizada para habitacao de interesse social.

Nas diretrizes e nas linhas programadticas foram especificadas as
prioridades de atendimento. Uma delas seriam as familias com renda mensal de
até dois saldrios minimos e as demais prioridades estdo basicamente pautadas em
situacOes de familias residentes em areas de risco. Uma diretriz relevante do ponto
de vista politico e da gestdo da administracdo publica € a que indica atuagdo
integrada do PLHIS com outras politicas publicas urbanas e politicas sociais, pois,
muitas vezes, 6rgdos de uma mesma Prefeitura ndo interagem. Assim como em
Caeté, o PLHIS de Nova Lima destaca a importincia da reestruturacdo da
Secretaria Municipal de Habitacdo com vistas a ampliacdo da capacidade técnica e
operacional.

Os programas e agdes do PLHIS de Nova Lima foram divididos em
quatro linhas programadticas: Planejamento e Gestdo; Intervencdo em
Assentamentos Precédrios de Interesse Social; Produgdo, Aquisi¢do e Locagao
Habitacional e Programas e A¢des de Apoio. As estratégias propostas para cada
uma das linhas foram estruturadas em quadros onde constam os objetivos de cada

estratégia. Apesar de estarem condizentes com o porte do municipio e com 0s
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aspectos que foram apresentados no diagndstico, se limitam a diretrizes gerais e
ndo propdem uma resolugdo imediata do problema.

O plano de Nova Lima apresenta o custo total para o atendimento pleno
das necessidades habitacionais diagnosticadas e faz uma média, entre os anos de
2005 a 2010, da representatividade dos gastos municipais com habitagdo em
relacdo a receita total da Prefeitura. O percentual encontrado evidencia que ainda
¢ investido muito pouco em habitacdo, apenas 0,27% (NOVA LIMA, 2010c). O
PLHIS indica outro cendrio para a projecao de recursos municipais tendo como
referéncia o proposto na PEC “Habitacdo”, que estabelece um percentual minimo
de 1% da receita total do municipio para investimento nesta drea. Diante disso, o
plano faz também uma previsao de alocagdo de recursos federais e estaduais para
o cumprimento das metas num horizonte temporal de 20 anos. No que diz respeito
aos recursos federais, o plano faz uma estimativa dos investimentos do FGTS e do
Orcamento Geral da Unidao (OGU) para 2030, com base nas taxas de crescimento
do PIB brasileiro. O PLHIS evidencia que o Governo Estadual sempre teve uma
timida participac¢do em relac@o a politica de habitac@o de interesse social em Nova
Lima. Os recursos disponiveis eram provenientes da COHAB para a constru¢do
de unidades e da SEDRU para a¢des de apoio ao planejamento.

As metas de atendimento do PLHIS de Nova Lima foram divididas por
linha programdtica e tentaram aliar a capacidade financeira a capacidade
operacional do municipio, para que o atendimento pleno ao déficit habitacional e
o atendimento parcial da demanda demogréfica ndo ficassem incompativeis com a
realidade municipal. Entre as metas de atendimento da linha programética
Planejamento e Gestdo da Politica Municipal de Habitacdo, estavam previstas
para o periodo de 2011 a 2013: a criagdo de banco de dados na prefeitura, a
regulamentacdo dos dispositivos das ZEIS e da transferéncia de areas para
habitacao de interesse social e a estruturacdo da equipe da Secretaria Municipal de
Habitacdo. Dessa forma, o PLHIS indica que primeiramente € necessario uma
reestruturacdo administrativa e juridica da prefeitura e dos instrumentos
urbanisticos para depois implementar o plano, para que este possa realmente

representar mudancgas no cendrio da habita¢ao apresentado pelo diagndstico.

99



O monitoramento e a avaliacdo do PLHIS de Nova Lima serdo feitos a
partir da aferi¢do de indicadores de eficacia e indicadores de impacto. O primeiro
tem o objetivo de verificar se os resultados obtidos refletem as metas tracadas. O
segundo tem o objetivo de mensurar as mudangas ocorridas. O PLHIS tem um
horizonte temporal de 20 anos (2010-2030) e sua avaliacio e revisdo foi dividida
em dois momentos: o primeiro aconteceria a cada quatro anos, no final de cada
periodo de execucdo do PLHIS que coincide com o final dos periodos de vigéncia
dos Planos Plurianuais do municipio, quando seriam medidos os indicadores de

eficacia e impacto. Segundo texto do PLHIS de Nova Lima (2010c, p. 83),

com base nos resultados desta afericdo seria feita uma avaliagdo no
ambito da Conferéncia Municipal de Habitagdo, a partir da elaboracio
de Relatério Quadrienal de Monitoramento e Avaliacdo do PLHIS,
para apreciagdo da Conferéncia de Habitacdo cujos resultados, por sua
vez, subsidiariam a revisdo do PLHIS.

O segundo momento seria de abrangéncia anual a partir de um relatério
anual de gestdo sobre a aplicagdo dos recursos do FMHIS com a apreciacdo do
Conselho Gestor do FMHIS. Este momento pode proporcionar uma avaliacio
parcial do processo de desempenho das metas do PLHIS, podendo resultar na
proposi¢do de pequenos ajustes intermedidrios no curso da implementacdo dos
programas e agdes do plano.

Diante do exposto, conclui-se que os dois planos foram elaborados de
forma coerente com as realidades municipais apresentadas. Os trés volumes dos
planos conseguiram montar um banco de dados, que ndo existia anteriormente,
sobre a condug¢do da politica habitacional nos municipios. No que diz respeito aos
aspectos metodoldgicos, ao levantamento de informagdes, a compilagdo de dados
e a formulacdo de estratégias, os planos atendem ao objetivo proposto pelo
Ministério das Cidades. No entanto, no que diz respeito aos aspectos politicos e
institucionais, que efetivamente fazem do plano um instrumento de acdo e uma
ferramenta de mudanca, os planos ndo cumprem seu papel.

Os instrumentos urbanisticos presentes nos Planos Diretores e
referenciados nos PLHIS, como por exemplo, a instituicdo de ZEIS, sdo citados

somente como diretrizes e dependem de regulamentacdo por lei especifica.
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Além disso, outro aspecto observado foi a falta de conexdao dos PLHIS
com o Programa Minha Casa Minha Vida. Os dois municipios estavam
construindo empreendimentos e entregando unidades do MCMV na mesma época
da elaboragdo do plano de habitacdo, porém, apesar de serem duas agdes do
Governo Federal, a producdo habitacional do MCMYV ndo tinha interface com o
PLHIS.

A sintese da andlise dos PLHIS pode ser observada no Quadro 3.
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QUADRO 3

SINTESE DA ANALISE DOS PLHIS DE CAETE E NOVA LIMA

Indicador

Analise do PLHIS de Caeté

Analise do PLHIS de Nova Lima

1) Pertinéncia do projeto com a realidade

O plano € estruturado conforme diretrizes do
Ministério das Cidades e foi elaborado com base
nas caracteristicas socioecondmicas do municipio

com a finalidade de atender a populacgdo local.

O plano € estruturado conforme diretrizes do
Ministério das Cidades e foi elaborado com base nas
caracteristicas socioecondmicas do municipio com a

finalidade de atender & populacio local.

2) Coeréncia e congruéncias internas

As metas estio coerentes com os objetivos € as
proposigdes estdo baseadas no diagndstico
habitacional elaborado.

As metas estao coerentes com 0s objetivos e as
proposi¢des estdo baseadas no diagnéstico
habitacional elaborado.

3) Rentabilidade econdmica

O municipio ndo dispde de recursos suficientes para
solucionar o déficit e a demanda habitacional
identificado pelo diagndstico habitacional do plano.
Sera necessdrio haver empenho para a captacio de
recursos junto aos governos Estadual e Federal.

O municipio ndo dispde de recursos suficientes para
solucionar o déficit e a demanda habitacional
identificado pelo diagndstico habitacional do plano.
Sera necessdrio haver empenho para a captacio de
recursos junto aos governos Estadual e Federal.

4) Viabilidade politica

A aplicabilidade dos instrumentos referenciados no
plano dependem de legislagdo complementar. O
PLHIS nio € auto-aplicavel, tem sua aprovacgio

somente no ambito do Conselho Municipal de
Habitacgdo e é baseado em leis que também ndo
foram regulamentadas ainda, como por exemplo, o
Plano Diretor e as ZEIS.

A aplicabilidade dos instrumentos referenciados no
plano dependem de legislagdao complementar. O
PLHIS néo € auto-aplicavel, tem sua aprovagao

somente no ambito do Conselho Municipal de
Habitacgdo e é baseado em leis que também ndo
foram regulamentadas ainda, como por exemplo, o
Plano Diretor e as ZEIS.

5) Sistematizacdo de informagdes

Algumas informag¢des poderiam ter sido
sistematizadas em forma de gréficos ou tabelas. Em
alguns pontos o plano repete informagdes, mas, no

final, ndo compromete a compreensao geral do
documento. Os relatérios de participagdo social
foram anexados aos 3 volumes do plano, tornando o
volume confuso para andlise em alguns aspectos.

Algumas informagdes estio sistematizadas em
forma de graficos e tabelas, o que facilita o
entendimento. Além disso, o texto € bem escrito e de
facil compreensdo. Os relatdrios de participagdo
social foram elaborados em volumes separados dos
trés volumes do plano.
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Indicador

Analise do PLHIS de Caeté

Analise do PLHIS de Nova Lima

A base de dados existente na prefeitura ainda era

6) Fontes de informacao utilizadas

A base de dados existente na prefeitura ainda era
incipiente e ndo possuia todas as informacoes
sistematizadas. Alguns resultados foram elaborados
a partir de estimativas e dados secundérios tirados
de sites oficiais como IBGE, Centro de Estudos da
Metrépole, CADUnico, PNUD, Fundagao Jodo
Pinheiro. Foram utilizadas também as legislacdes
municipais, estaduais e federais que tem interface
com a politica habitacional. Os dados sobre a
situacdo da habita¢@o de interesse social em cada
municipio foram complementados por pesquisa de
campo.

a partir de estimativas e dados secunddrios tirados de

COPASA, CEMIG, GASMIG:; Centro de Estudos da

incipiente e ndo possuia todas as informacdes
sistematizadas. Alguns resultados foram elaborados

sites oficiais como IBGE, Fundac¢do Jodo Pinheiro,

Metrépole e SEDRU. Foram utilizadas também as
legislacdes municipais, estaduais e federais que tem
interface com a politica habitacional. Os dados
sobre a situacdo da habitacdo de interesse social em
cada municipio foram complementados por pesquisa
de campo.

O diagndstico dos problemas habitacionais foi

7) Clareza na caracterizagdo dos problemas
habitacionais no d&mbito do municipio

O diagnéstico dos problemas habitacionais foi
elaborado com o intuito de caracterizar da forma
mais fiel e aproximada o déficit e a demanda por

novas habita¢des. Descreve as seguintes
caracteristicas dos assentamentos e bairros
identificados como de interesse social:
infraestrutura, situacdo fundidria, populacdo
residente, servicos publicos e equipamentos
urbanos existentes, demanda na visdo da
comunidade e renda familiar predominante.

elaborado com o intuito de caracterizar da forma
mais fiel e aproximada o déficit e a demanda por
novas habitacdes. Descreve as seguintes
caracteristicas dos assentamentos e bairros
identificados como de interesse social:
infraestrutura, situacio fundidria, populacio
residente, servicos ptiblicos e equipamentos urbanos
existentes, demanda na visdo da comunidade e renda
familiar predominante.
Foi feito um levantamento completo pela prefeitura

8) Explicita¢do das necessidades
habitacionais

Foi feito um levantamento completo pela prefeitura
dos assentamentos subnormais existentes, do 6nus
excessivo com aluguel, da precariedade
habitacional, do déficit habitacional e da projecdo

dos assentamentos subnormais existentes, do onus
excessivo com aluguel, da precariedade
habitacional, do déficit habitacional e da projecdo

estatistica da demanda futura por habitagdes.

estatistica da demanda futura por habitagdes.
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Indicador

Analise do PLHIS de Caeté

Analise do PLHIS de Nova Lima

9) Divulgagao das
reunidoes/assembleias/audiéncias

Foram realizadas audiéncias publicas com ampla
participacdo da sociedade civil nas 3 etapas de
aprovacao de cada documento do PLHIS e na sua
aprovacao final. Além disso, as reunides foram
amplamente divulgadas por folders, cartas,
convites, site da prefeitura, por folhetos
explicativos, por carro de som e por faixas
colocadas nas vias de maior movimento.

Somente a aprovacdo final do PLHIS foi realizada
por meio de audiéncia publica. As demais etapas de
discussdo e aprovagdo dos documentos foram
realizadas em reunides com os grupos de trabalho,
representado pelos Conselhos de Habitagdo e da
Cidade e com a equipe da prefeitura e consultoria
contratada. Para o férum de habitacdo, etapa final de
discussdo do PLHIS, a divulgac¢ao foi feita de forma
ampla por meio de folders, convites, carro de som,
banners, convites e faixas colocadas nas vias.

10) Frequéncia nas
reunides/assembleias/audiéncias

Segundo o relatério de participagdo social que
apresenta as listas de presenca das diversas etapas
de elaboracdo do documento, a frequéncia nas
atividades relacionadas ao PLHIS foram pouco
expressivas. Menos de 1% da populacdo participou
de alguma etapa de aprovacao e discussdo do
PLHIS.

Segundo o relatério de participagdo social que
apresenta as listas de presenca das diversas etapas de
elaboragdo do documento, a frequéncia nas
atividades relacionadas ao PLHIS foram pouco
expressivas. Menos de 1% da populacdo participou
de alguma etapa de aprovacio e discussdo do
PLHIS.

11) Capacidade institucional

As questdes habitacionais sao de competéncia da
Coordenadoria de Habitacdo, no &mbito da
Secretaria Municipal de Assisténcia Social. O
municipio possui FMHIS e Conselho Gestor do
FMHIS. H4 a indica¢do no plano da necessidade de
reestruturacdo da equipe responsével pela execugdo
da politica habitacional, para que os programas e
metas nao sejam comprometidos. A prefeitura nao
possui instalagcdes e equipamentos condizentes para
a boa condugdo da implementagdo do PLHIS.

A Secretaria Municipal de Habitacdo ¢ efetivamente
responsdvel pela coordenagdo e implantagdo da
politica habitacional. O municipio possui FMHIS e
Conselho Gestor do FMHIS como condig¢do para
adesao ao SNHIS. No entanto a secretaria ainda
possui ndmero reduzido de funciondrios e ha
indicagdo nas metas do PLHIS pela reestruturagdo
da equipe com a composicao de um quadro técnico
em ndmero suficiente e qualificagdao adequada.

12) Divulgacao das a¢des da politica

Nao ha registro da divulgagdo do plano apds sua
aprovacdo e até o momento da pesquisa de campo o
PLHIS néo havia iniciado sua implementagdo.

Nao ha registro da divulgagdo do plano apds sua
aprovacdo e até o momento da pesquisa de campo o
PLHIS no havia iniciado sua implementagdo.
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Indicador

Analise do PLHIS de Caeté

Analise do PLHIS de Nova Lima

13) Clareza das estratégias de a¢ao

As estratégias de ag@o estdo coerentes com as
fontes de recursos apresentadas e com os resultados
do diagnéstico. O PLHIS apresenta as linhas
programdticas e os programas de cada linha em
forma de tabelas, o que facilita a compreensao.
Além disso, separa as estratégias de acdo das
familias de 0 a 3 saldrios minimos (foco do PLHIS)
daquelas com renda superior a 3 saldrios minimos.
O monitoramento do plano serd feito pelo Conselho
Gestor do FMHIS a cada 6 meses divulgando os
resultados na midia local. A avaliag¢do foi proposta
por meio do percentual executado de cada meta
medido 90 dias antes do prazo final para o
cumprimento daquela meta. A primeira revisdo esta
prevista em 3 anos e as demais a cada 4 anos.

As estratégias de agdo estdo coerentes com as fontes
de recursos apresentadas e com os resultados do
diagnéstico. O PLHIS apresenta as linhas
programdticas e os programas de cada linha em
forma de tabelas, o que facilita a compreensao. O
plano propde o monitoramento e a avalia¢do a partir
da aferi¢do dos seguintes indicadores: de eficicia,
para confrontar as metas tracadas para cada
estratégia de acdo e os resultados obtidos, e de
impacto, para mensurar as mudangas ocorridas no
contexto institucional local relacionado com a
implementacao da politica.
Anualmente o Conselho Gestor do FMHIS deve
elaborar um relatdrio de gestio sobre a aplicag@o dos
recursos na execu¢do das metas do PLHIS e havera
revisdo a cada 4 anos para aferir os indicadores.

14) Interface com outras politicas setoriais

O plano possui interface com o Plano de
Regularizacido Fundidria Sustentdvel de Caeté, com
o Plano Municipal de Reducao de Risco, com o
Plano Diretor Participativo, com a Lei Orgénica do
Municipio, com o Cédigo de Obras e normas de
urbanismo, com o Cédigo de Posturas e com o
Zoneamento Ecolégico e Econdmico de Caeté
somente por diretrizes gerais e algumas leis ainda
precisam de regulamentagdo especifica. As ZEIS
propostas no Plano Diretor ndo foram delimitadas.
O PLHIS ndo faz men¢do ao PDDI da RMBH, pois
este foi elaborado posteriormente. Outro aspecto
relevante diz respeito a falta de interface do PLHIS
com a produgao habitacional do PMCMV.

O PLHIS apresenta interface com a Lei Orgénica do
Municipio, com o Plano Diretor e as normas de
parcelamento, ocupagdo e uso do solo, Cédigo de
Obras e Posturas e Plano Municipal de Reducdo de
Risco. Com relacdo as ZEIS, estas estio presentes
no Plano Diretor, porém necessitam de demarcacao
e regulamentagdo por lei especifica. Além disso, o
plano nio considera nenhuma legislagcdo ou plano
que tenha abrangéncia estadual ou metropolitana. O
PLHIS ¢ anterior ao PDDI da RMBH. Outro
aspecto relevante diz respeito a falta de interface do
PLHIS com a produg¢do habitacional do PMCMV.
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Indicador

Analise do PLHIS de Caeté

Analise do PLHIS de Nova Lima

15) Atores envolvidos

O Conselho Gestor do Fundo Municipal de
Habitacdo nao foi incluido no processo de
elaboragdo do PLHIS.
Os atores sociais e institucionais elencados na
proposta metodoldgica para participarem do
processo de elaboragdo do PLHIS abrangem as
associacdes de moradores, as instituicdes e ONGs
com interface a politica habitacional, os integrantes
do Conselho da Cidade e os gestores da Prefeitura
Municipal. Houve uma participag@o pouco
expressiva e as vezes nio houve a participagao
desses atores na maioria das oficinas e audiéncias
do PLHIS. Isso pode ser confirmado pelas listas de
presenca e pelo indice de participagdo que nao
ultrapassou 1% da populagao local.

Os atores sociais e institucionais elencados na
proposta metodoldgica para participarem do
processo de elaboracdo do PLHIS abrangem as
associagdes de moradores, as instituicdes e ONGs
com interface a politica habitacional, movimentos
populares de luta pela moradia, entidades
profissionais e académicas, sindicatos, entidades
representativas do setor empresarial, os integrantes
do Conselho da Cidade e do Conselho Gestor do
FMHIS. A participacdo desses atores foi pouco
expressiva nas oficinas e na audiéncia publica. Isso
pode ser confirmado pelas listas de presenca, que
evidenciaram a participag@o de 1% da populacao
local. A maioria das decisdes foi tomada por poucos
atores, uma vez que, as duas primeiras etapas de
elaboracdo do PLHIS foram aprovadas somente pelo
Conselho Gestor do FMHIS e pelo Conselho da
Cidade, tendo ocorrido audiéncia publica somente

16) Adaptabilidade/Flexibilidade

O plano prevé revisdes a cada quatro anos, o que
pode dificultar adaptagdes ao longo do processo de
implementac¢do, mas nao o inviabiliza. Um aspecto
relevante é que, da forma como foi estruturada, a
revisdo coincide com o ultimo ano de governo da
administragdo municipal, o que possibilita que

eventuais corre¢des possam ser incorporadas nos
planos plurianuais da administracio seguinte.

na etapa final de aprovagdo do documento.

O plano propde revisdes anuais no ambito do
Conselho Gestor do FMHIS e a cada quatro anos
com a aplicacdo dos indicadores de eficicia e
impacto. As revisdes anuais podem proporcionar
adaptagdes ao longo dos quatro anos previstos para
monitoramento dos indicadores, contribuindo para

possiveis ajustes sem prejuizo ao objetivo final.
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6 CONCLUSOES

A discussao deste trabalho baseou-se no pressuposto de que os Planos
Locais de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS) estariam sendo elaborados
apenas para cumprir uma exigéncia formal do Ministério das Cidades para a
obtencdo de recursos do FNHIS, distanciando-se dos aspectos relacionados as
especificidades locais. Esse pressuposto estaria apoiado na visao de alguns autores
abordados na revisdo de literatura que afirmam que o planejamento urbano no
Brasil foi marcado pelo descrédito e pela ineficdcia diante da insuficiéncia dos
planos serem efetivos instrumentos de planejamento.

Na literatura sobre planos diretores, estes foram caracterizados por
alguns autores como ideoldgicos e desvinculados das acdes concretas do poder
publico. No caso desta pesquisa, apesar de apresentarem diagndsticos
habitacionais cuidadosamente elaborados, os PLHIS de Caeté e Nova Lima
correm o risco de adquirirem este carater ideoldgico, mais ainda do que no caso
dos planos diretores, uma vez que o PLHIS ndo se constitui na forma de lei
aprovada pelo legislativo municipal, como ocorre no caso dos planos diretores.
Sua aprovagdo ocorre somente no ambito do Conselho Gestor do FMHIS e, assim,
ficam ainda mais vulnerdveis e dependentes da vontade politica para serem
implementados.

Segundo Marinho e Faganha (2001), a efetividade do programa social
estd relacionada a implementagdo e ao aprimoramento dos objetivos, que pode ser
feito através das revisdes propostas para o plano. Os planos analisados
evidenciaram que os recursos humanos e administrativos disponiveis nos
municipios ndo permitem uma boa conducao da politica habitacional, pois faltam
técnicos e infraestrutura para a implementacdo e monitoramento adequado do
PLHIS.

Além disso, os instrumentos urbanisticos presentes nos Planos Diretores
e referenciados nos planos habitacionais analisados necessitam de regulamentacdo
por lei especifica e no caso das ZEIS, de demarcacdo, fazendo com que as
estratégias de acdo se limitassem a diretrizes gerais.

Quanto a interface com as politicas habitacionais no ambito estadual e

metropolitano e com outras politicas setoriais conclui-se que, apesar de Caeté e
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Nova Lima serem cidades inseridas em Regido Metropolitana e terem a
obrigatoriedade de formular o documento completo do PLHIS, segundo formato
exigido pelo Ministério das Cidades, os planos estdo desvinculados de uma
politica urbana mais ampla, pois ndo consideram em seu contetido as diretrizes do
Plano Estadual Habitacional de Minas Gerais e nem fazem mencdo a outras
politicas metropolitanas.

Outro aspecto observado foi a interferéncia do Programa Minha Casa
Minha Vida na condugio da politica habitacional municipal, pois na época em que
foi realizada a pesquisa de campo, quando foram solicitados as prefeituras os
documentos dos planos para andlise, os dois municipios estavam entregando a
populacdo unidades do PMCMV sem que esta producdo habitacional tivesse
qualquer relagao com o PLHIS e com o FNHIS. Dessa forma, € possivel afirmar
que, embora haja a preocupacdo de elaborar os PLHIS, a interferéncia do
PMCMV tende a torné-los documentos formais, destinados a cumprir a exigéncia
formal do Ministério das Cidades com o intuito de pleitear os recursos do FNHIS,
ficando o objetivo maior de estruturar a politica habitacional municipal em
segundo plano.

A participagdo popular durante o processo de discussdo dos contetidos
das etapas dos PLHIS foi pouco expressiva representando aproximadamente 1%
da populagdo local. Isso demonstra que a tomada de decisdes ainda permanece nas
maos de poucos representantes. Para Oliveira (2012, p. 13), “a participacdo € que
operacionaliza a gestdo democritica. (...) é ela que permite, de fato, a deliberacao,
a reparticdo de responsabilidades, a fiscalizagdo compartilhada”. As listas de
presenca e as fotos demonstram a timida participag¢do da sociedade e, além disso,
nem todas as tomadas de decisdes foram abertas em audiéncia publica, pois este
fator ndo € obrigatoriedade na constru¢do do PLHIS.

Pode-se sintetizar que os aspectos negativos do conteido dos PLHIS de

Caeté e Nova Lima estdo relacionados aos seguintes indicadores: a rentabilidade
econémica, pois os municipios ndo dispdem de recursos suficientes para
solucionar o déficit e a demanda habitacional identificado pelo diagndstico
habitacional; a viabilidade politica, seja porque os PLHIS ndo sdo auto-aplicdveis,

seja pelo fato dos PLHIS serem aprovados apenas no ambito dos Conselhos
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Municipal de Habitacdo; a falta de efetividade da participagdo popular na
elaboracdo  dos  planos, expressa pela  baixa  frequéncia  nas
reunioes/assembleias/audiéncia, apesar da ampla divulgacdo, e pelo papel
inexpressivo dos atores sociais envolvidos no processo de elaboracdo dos planos;
a falta de capacidade institucional das prefeituras municipais para a gestdo da
politica habitacional e a falta de divulgagdo do plano apos sua aprovagdo.

No entanto, alguns pontos positivos também foram observados: a
pertinéncia do projeto com a realidade habitacional identificada pelo diagndstico
habitacional; a coeréncia e congruéncia entre as etapas do plano (objetivos,
diretrizes, metas e estratégias de acdo); a sistematizacdo de informacdes nos
documentos, sobretudo no PLHIS de Nova Lima; a qualidade do diagndstico
habitacional, expresso pela qualidade das fontes de informacdo utilizadas, pela
clareza na caracterizagdo dos problemas habitacionais no ambito dos municipios
e pela explicitacdo das necessidades habitacionais. O levantamento de dados
realizado para a construcdo dos PLHIS e o préprio conteido do documento ja
representam um avango para a base de dados dos municipios, pois pequenas
prefeituras ndo possuem dados sistematizados e atualizados sobre a situacdo da
habitagdo de interesse social local. O conteudo dos PLHIS € coerente com a
realidade municipal, tanto em aspectos fisicos, administrativos e financeiros. A
pesquisa de campo realizada pelas consultorias e técnicos das prefeituras permitiu
construir o diagndstico habitacional retratando de forma clara e objetiva todos os
assentamentos subnormais e informais dos municipios. Destaca-se ainda a clareza
das estratégias de agdo, que sdo coerentes com as fontes de recursos apresentadas
e com os resultados do diagndstico habitacional, apresentando programas e agoes
que visam ao enfrentamento do déficit habitacional estimado pelo plano. Apesar
de possuirem a mesma estrutura, os planos de Caeté e Nova Lima estdo adequados
aos respectivos portes populacionais e nao hd cépia de elementos entre os planos.
Além disso, outro aspecto positivo refere-se ao indicador de
adaptabilidade/flexibilidade, tendo em vista a previsdio de revisdes e
monitoramento dos planos a curto prazo.

Porém, diante da avaliacdo, adotada como instrumental de andlise, do

conteido dos Planos Locais de Habitagdo de Interesse Social de Caeté e Nova
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Lima frente aos pressupostos tedricos apresentados anteriormente, pode-se
concluir que a dimensdo politica desses planos € pequena. Por outro lado, a
implementacdo e o monitoramento de um plano estdo diretamente ligados a essa
dimensao. Dessa forma, estando os planos esvaziados da dimensao politica, que
tem de fato, o poder de alavancar as mudancas nas agdes concretas do poder
publico, confirma-se o pressuposto da pesquisa de que da forma como estd sendo
conduzida a elaboragdo desses instrumentos, os PLHIS tendem a se tornarem
apenas documentos formais para cumprir a exigéncia do Governo Federal para
acessar os recursos do Fundo Nacional de Habita¢cdo de Interesse Social.

Diante de tudo que foi apresentado e retomando o conceito de adequagao,
que diz respeito ao papel que a politica deve desempenhar na sociedade para o
atendimento de suas demandas, caracterizada como a correspondéncia ou sintonia
das atividades propostas com a realidade observada, com o publico-alvo, com os
objetivos e metas e com as caracteristicas da fonte ou origem dos recursos,
conclui-se que os PLHIS de Caeté e Nova Lima ndo cumprem seu papel na
dimensdao politica. Em termos de contetido, estes estdo de acordo com as
especificidades dos municipios e, portanto, cumprem seu papel. No entanto,
mesmo deficiente em alguns aspectos, ainda € melhor ter o plano do que néo ter
nenhum documento que possa orientar a conducdo da politica habitacional

municipal.
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