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RESUMO

FERNANDES, Cassia do Carmo Pires. M. Sc. Universidade Federal de Vigosa,
dezembro de 2009. A Politica Nacional de Habitacdo de Interesse Social:
Estudos da avaliacdo de resultados. Orientadora: Suely de Fatima Ramos
Silveira. Coorientadores: Jorge Alexandre Barbosa Neves, Lourdes Helena da Silva
e Viviani Silva Lirio.

Diante do déficit habitacional do Brasil e da consideravel concentragao
populacional na faixa de renda de até trés salarios minimos, € necessaria uma
politica habitacional para atender a tal demanda. Como proposta do Governo
Federal brasileiro, identifica-se o Sistema Nacional de Habitacado de Interesse Social
composto por Programas e agdes, que serdao objetos desta investigacdo. Como
primeiro objetivo, busca-se apresentar, por meio de uma pesquisa bibliografica, o
contexto do problema da habitacdo no Brasil a partir de um resgate histérico na
perspectiva de iniciativas de politicas publicas. No Artigo Il, o propésito € identificar e
analisar os investimentos federais por programa e a eficiéncia das Unidades da
Federagcdo na alocagcdo dos recursos, ou seja, mensurar a relacdo entre
investimentos (inputs), numero de habitagbes construidas e reducdo do déficit
(outputs). Em seguida, visando a delinear o perfil socioecondmico das familias
beneficiadas e avaliar os resultados e a focalizagdo de um programa, desenvolve-se
um estudo de caso do Programa habitacional “Carta de Crédito Associativo” no
municipio de Cajuri, Minas Gerais. Os Artigos Il e lll sdo de natureza quantitativa e
as analises por métodos estatisticos. A quarta fase da pesquisa visa a compreender
as percepgoes dos gestores da SNH sobre a politica habitacional, de natureza
qualitativa, e ao tratamento dos dados por analise de conteudo. A analise
desenvolvida nos quatro artigos deste estudo possibilitou delinear parte do contexto
objetivo e subjetivo da politica nacional de habitagdo. Para que os programas
apresentem melhores desempenhos, alcancem a eficiéncia, acdes de
desenvolvimento institucional e apoio técnico as UFs e aos municipios sdo urgentes.
Tal demanda se encontra presente na agenda governamental num departamento
especifico, o DICT, Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperagao
Técnica no ambito da SNH. Considerando que a proépria criagcdo do Ministério das
Cidades é recente e que ele se encontra num processo de consolidagdo de sua

capacidade interna de gestdo, espera-se para um futuro proximo a proposigao de

Xiv



acdes mais enfaticas e seu controle para que os demais entes federados cumpram

também seu papel de garantidores de direitos.
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ABSTRACT

FERNANDES, Cassia Carmo Pires. M. Sc. Universidade Federal de Vicosa,
December of 2009. The National Policy for Social Housing: Studies of evaluation
of results. Adviser: Suely de Fatima Silveira Ramos. Coadvisers: Jorge Alexandre
Barbosa Neves, Lourdes Helena da Silva and Viviani Silva Lirio.

Given the housing deficit in Brazil and the considerable concentration of
population in the income bracket of up to three minimum wages, we need a housing
policy to meet this demand. As proposed by the Brazilian Government, has identified
the National System for Social Housing Programs, consisting of actions, which will be
object of this investigation. As a first goal, we seek to provide, through a literature
search, the context of the housing problem in Brazil from a historical perspective on
public policy initiatives. In Article I, the purpose is to identify and analyze investment
by federal program and the efficiency of Federal Units in the allocation of resources,
ie, measuring the ratio of investment (inputs), number of dwellings and deficit
reduction (outputs). Next, in order to outline the economic profile of the beneficiaries
and assess the results and the focus of a program, develops a case study of the
housing program "Letter of Credit Associations" in the city of Cajuri, Minas Gerais.
Articles Il and lll are quantitative analysis and statistical methods. The fourth phase
of research aims to understand the perceptions of managers of SNH on housing
policy, qualitative, and the processing of data by content analysis. The analysis of the
four articles of this study enabled us to outline part of the objective and subjective
context of national housing policy. For programs to deliver better performance,
achieve efficiency, institutional development activities and technical support to
municipalities and FUs are urgent. This demand is present in the government agenda
in a specific department, the DICT, Department of Institutional Development and
Technical Cooperation in the SNH. Whereas the actual creation of the Ministry of
Cities is recent and he is in the process of consolidating its internal capacity
management is expected in the near future to propose actions more emphatic and its

control to other federal agencies comply with also its role as guarantor of rights.
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APRESENTACAO DA DISSERTACAO

O presente trabalho foi organizado em forma de artigos, sendo o primeiro
artigo de revisao bibliografica e os outros trés, originais.

O “Artigo I” visa a apresentar o cenario da politica habitacional no Brasil sob o
titulo “Acbdes e contexto da Politica Nacional de Habitacdo: da Fundacdo Casa
Popular ao Programa ‘Minha casa, Minha vida”.

ApoOs a contextualizagdo do tema, o “Artigo II” centra-se na “Avaliacédo de
resultados da Politica Nacional de Habitagdo de Interesse Social e seus efeitos
sobre o déficit habitacional”’, sendo primordial para a compreensao da eficiéncia dos
gastos do governo federal no setor.

O “Artigo III” elucida os aspectos subjetivos que envolvem a gestdo
governamental de tal politica, sendo intitulado “Percepg¢des dos gestores da
Secretaria Nacional de Habitacao sobre politica habitacional”.

De modo mais especifico, o “Artigo IV” traz um estudo de caso intitulado
“Analise da Focalizacao de Politicas Habitacionais: Investigacdo do Programa Carta
de Creédito Associativo no Municipio de Cajuri/MG”.

Com este escopo, espera-se delinear a politica de habitacdo de interesse
social pela apreensdo integrada sob duas perspectivas: a da analise da politica
numa dimensao objetiva, pela analise quantitativa, e sua analise numa dimensao

subjetiva, pela analise qualitativa.
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1. INTRODUCAO GERAL

Em conjunto com a saude e a educagado, a habitacido € essencial para a
qualidade de vida e condicdo primeira para que esses e outros direitos sejam
concretizados. Possuir um imovel regularizado e confortavel influencia diretamente
na autoestima, na seguranga da familia e no exercicio da cidadania.

Entretanto, tendo em vista que a maioria da populagdo de baixa renda nao
consegue um teto por vias formais, muitos recorrem a alternativas mais acessiveis e
constroem suas casas de forma amadora, seja em terreno préprio ou ocupado. E o
fendbmeno da autoconstrugdo. Segundo Cunha et al. (2007), no Pais, mais de 80%
das moradias foram feitas nessas condi¢des, sendo a auséncia ou ineficiéncia do
Estado comprovada pelo crescimento desordenado das cidades, tanto pela falta de
planejamento urbanistico quanto pela favelizagédo. As cidades s&o mal tracadas e as
habitacdes improvisadas, acarretando problemas tanto para os cidadaos que usam
desse artificio para construir uma casa, quanto para o coletivo de cada localidade.

Neste sentido, a politica habitacional brasileira tem por responsabilidade
promover programas de constru¢cdo e melhoria das condi¢cdes de moradias,
conforme preconizado pela Constituicado Federal de 1988, especificamente em seu
Art. 23, em que delega aos governos federal, estaduais € municipais tal demanda.
Na divisdo de competéncias, o governo federal tem maior poder para legislar sobre a
politica de crédito e sobre os sistemas de captacdo de recursos. Todavia, destaca-
se que somente com a Emenda Constitucional n° 26/2000" a moradia é incluida
entre os direitos sociais, reforgando o papel fundamental da Unido na provisao de
moradias para familias de baixa renda.

No entanto, da regulamentacao a efetivagdo, o caminho € longo e tortuoso, o
que pode ser observado pelo déficit habitacional brasileiro que, segundo estudo da
Fundacao Joao Pinheiro (2009), é de mais de sete milhdes de moradias. Esse déficit
corresponde a quantidade de moradias novas que precisam ser produzidas para
atender as demandas acumuladas, sendo que seu calculo engloba os domicilios
instalados em edificagbes precarias do ponto de vista fisico, cujos ocupantes nao

possuem condi¢des estaveis de seguranga e permanéncia no local.



O mesmo estudo aponta que os custos da moradia mais a renda do trabalho
determinam o nivel de bem-estar da maioria da populagéo brasileira, estimando que
cerca de 1.857.323 de familias que recebem até trés salarios minimos gastam mais
do que 30% de suas rendas com aluguel. Assim, tem-se que a habitagdo é o maior
item da despesa familiar, sendo determinante das despesas como alimentacao,
saude, educacao e lazer (FJP, 2005; IPEA, 2007).

E importante destacar também que a politica habitacional ndo pode ser
isolada de outras politicas sociais (IPEA, 2007). Além de ser uma estratégia de
combate a pobreza, a politica habitacional é justificada por outros aspectos, como o
fato de a moradia ser um bem no mercado e, ao mesmo tempo, uma necessidade,
ou seja, a moradia ndo € somente a estrutura fisica do imovel, ela representa
também a escolha da familia pela comunidade onde esta inserida.

Entdo, de acordo com a Constituicdo Federal, que considera a habitagdo um
direito do cidadao e com o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/01) que estabelece a
funcdo social da propriedade, a Politica Nacional de Habitacdo (PNH) “visa a
promover as condigdes de acesso a moradia digna a todos os segmentos da
populacdo, especialmente o de baixa renda, contribuindo, assim, para a inclusao
social” (BRASIL, 2004, p.29). Nesse sentido, a PNH tem como principais elementos:
a integragdo urbana de assentamentos precarios, a urbanizagdo, regularizagéo
fundiaria e insercdo de assentamentos precarios, a provisdo da habitacdo e a
integracdo da politica de habitagdo a politica de desenvolvimento urbano, que
definem as linhas mestras de sua atuagcédo (BRASIL, 2004).

Como instrumento basilar da PNH, tem-se o Sistema Nacional de Habitagao
(SNH), que estabelece as bases do desenho institucional que se propde participativo
e democratico, prevé a integragéo entre os trés niveis de governo e com os agentes
publicos e privados envolvidos com a questao e define as regras que asseguram a
articulagdo financeira, de recursos onerosos € n&0 ONnerosos, necessaria a
implementagdo de tal Politica. Inclui, ainda, a criagdo de dois subsistemas: o de
Habitagdo de Interesse Social, que tem como objetivo principal garantir agdes que

promovam o0 acesso a moradia digna para a populagdo de baixa renda, e o de

1« o . ~ . :

Art. 6° - Sao direitos sociais a educagao, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a segurancga, a
previdéncia social, a prote¢cdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicdo.”



Habitacdo de Mercado, que objetiva a reorganizagcdo do mercado privado de
habitacao, sendo o primeiro o foco desse estudo (BRASIL, 2004).

O Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS) foi instituido
pela Lei Federal n°® 11.124 de 16 de junho de 2005, centralizando todos os
programas e projetos destinados a habitagcado de interesse social, sendo integrado
pelos seguintes 6rgaos e entidades: Ministério das Cidades, Conselho Gestor do
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social, Caixa Econbmica Federal,
Conselho das Cidades, Conselhos, Orgdos e Instituicdes da Administracdo Publica
direta e indireta dos Estados, Distrito Federal e Municipios, relacionados as
questdes urbanas e habitacionais, entidades privadas que desempenham atividades
na area habitacional e agentes financeiros autorizados pelo Conselho Monetario
Nacional (BRASIL, 2008).

Os programas e agdes do SNHIS sédo operacionalizados por meio de fontes
de recursos onerosos e nao onerosos, a saber: Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS); Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS); e Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT). Destaca-se que o FNHIS visa a centralizar e
gerenciar recursos do Orgamento Geral da unido (OGU) destinados a subsidio.

Buscando avaliar a politica nacional de habitagcdo de interesse social, foram
selecionados como objeto de estudo os programas cujos objetivos convergem para
proporcionar o acesso a moradia a cidaddos de baixa renda e assim minimizar o
elevado déficit habitacional. Foram analisados os resultados de tais programas nas

UFs para identificar o seu nivel de eficiéncia.

2. O PROBLEMA E SUA IMPORTANCIA

A despeito da estrutura e objetivos dos programas habitacionais, o IPEA
(2007) destaca a escassez de recursos, a instabilidade dos fluxos dos
financiamentos, a baixa realizagdo dos investimentos e a incapacidade institucional
dos municipios. Como causas para esses fatores, ha a inadimpléncia dos
municipios com o setor publico, a falta de recursos para contrapartida, a baixa
capacidade de gestdao e até mesmo o excesso de burocracia na formulagdo dos
projetos. Tais aspectos reforgam a necessidade de avaliar os resultados da politica.

Considerando a relevancia dos programas habitacionais como parte de uma
politica social que objetiva atender as necessidades de moradia da populagao de

baixa renda, busca-se neste estudo compreender a politica nacional de habitagdo de
3



interesse social a partir da avaliagdo de resultados de diferentes dimensodes:
histdrica, cujo foco sao os contextos de elaboracédo das agdes politicas de governos
especificos; econbmica, pela analise da eficiéncia alocativa dos recursos e impactos
sobre o déficit habitacional; e politica e sociolégica, pela percepgdo dos atores
governamentais e da focalizagéo e satisfagao dos beneficiarios de um programa.

E importante compreender os resultados da politica habitacional em suas
distintas dimensdes para verificar como e em que medida ela esta atingindo suas
finalidades, principalmente a reducao do déficit habitacional no Brasil.

Outra justificativa para esta investigagdo é a lacuna histérica existente na
proposicao de politicas publicas habitacionais para familias de baixa renda e a

caréncia de estudos académicos abarcando tal area.

3. OBJETIVOS

3.1. Objetivo Geral
o Avaliar os resultados da politica nacional de habitagcdo de interesse social

considerando suas dimensdes historica, econdmica, politica e sociologica.

3.2. Objetivos Especificos
e Apresentar o contexto do problema da habitagdo no Brasil a partir de um

resgate historico na perspectiva de iniciativas de politicas publicas;

e Identificar e analisar os investimentos federais por programa, bem como o
numero de habitacbes construidas por Estado da Federacdo, visando a

compreender os efeitos dos programas sobre o déficit habitacional;

« Verificar quais Estados brasileiros e quais programas alcangaram eficiéncia

na gestao dos recursos;

o Descrever e compreender as percepgcdes sobre a politica habitacional dos

gestores da Secretaria Nacional de Habitagao/ Ministério das Cidades;

o Investigar o Programa habitacional “Carta de Crédito Associativo” no
municipio de Cajuri, Minas Gerais, visando a delinear o perfil socioecondmico
das familias beneficiadas e avaliar os resultados e a focalizacdo do

Programa.



4. CONSIDERACOES METODOLOGICAS

A pesquisa caracteriza-se quanto aos objetivos como exploratéria por haver
pouco conhecimento acumulado na area estudada, descritiva, por descrever
caracteristicas dos programas investigados e estabelecer associagdes entre
variaveis, sendo posteriormente explicativa para buscar identificar relacbes de causa
e efeito que explicam o fendmeno estudado (VERGARA, 2005).

Diante da natureza do problema investigado, tornou-se adequada uma
pesquisa predominantemente quantitativa, tendo em vista que o principal objetivo é
avaliar a PNHIS e sua eficiéncia. Contudo, para uma compreensdo mais global do
fendbmeno, a investigagéo foi também qualitativa.

A abordagem quantitativa do problema caracteriza-se pelo emprego de
quantificacdo, tanto pelos dados coletados quanto pelo tratamento por meio de
técnicas estatisticas, garantindo a precisao dos resultados e evitando distor¢des de
analises e interpretagcdes (RICHARDSON, 1999).

Ja a pesquisa qualitativa, segundo Vieira (2004), ndo admite visdes isoladas,
fragmentadas, “geralmente oferece descri¢gdes ricas e bem fundamentadas [...].
Mesmo tendo uma natureza mais subijetiva, oferece um maior grau de flexibilidade
ao pesquisador para a adequacado da estrutura tedrica ao estudo do fenébmeno
administrativo” (p.18). A énfase € no processo de investigagcédo, que ocorre por meio
de uma interacao constante possibilitando avancos e reformulagdes na pesquisa.

A utilizagdo das abordagens quantitativa e qualitativa de forma associada
contribui, segundo Martin (1990 apud VIEIRA, 2004) para o avango do conhecimento
no campo dos estudos organizacionais.

Os procedimentos utilizados foram: a pesquisa bibliografica, foco do primeiro
artigo e que balizara todo o estudo; e o trabalho de campo, com a imersao na
realidade da SNH e no municipio de Cajuri/MG para coleta de dados por meio de
entrevistas e questionarios semi-estruturados. A analise foi ex-post facto, ou seja,

apos a implementagao dos programas (GIL, 1989).



ARTIGO |

ACOES E CONTEXTO DA POLITICA NACIONAL DE HABITACAO: DA
FUNDACAO CASA POPULAR AO PROGRAMA “MINHA CASA, MINHA VIDA”

Resumo

Para entender o problema da habitacdo no Brasil faz-se relevante uma compreensao
das acbes e dos diferentes contextos politicos. A natureza do estudo é qualitativa,
tendo como fonte a pesquisa bibliografica. Observa-se, em 1946, como primeiro
orgao nacional para habitacdo popular a Fundagdo Casa Popular. Diante das
dificuldades dessa iniciativa, o governo cria o Sistema Financeiro de Habitagc&o
(SFH) e o Banco Nacional da Habitagdo (BNH) no contexto do regime militar.
Entretanto o BNH privilegiou interesses econdmicos em detrimento aos sociais,
sendo seus impactos inexpressivos para as camadas mais pobres da populagao
tendo sido extinto em 1986, com suas fungdes transferidas para a Caixa Econémica
Federal. Nesta, nota-se a elitizagdo dos beneficiarios dos programas habitacionais e,
durante os Governos Sarney e Collor, a peculiaridade € o clientelismo na distribuicao
de verbas. No Governo Itamar Franco ndo ha mudangas substanciais e nos
Governos Fernando Henrique comecga a se pensar a politica habitacional em novos
paradigmas, porém mais uma vez os resultados decepcionam. Em sintese, a crise
do SFH e a extincdo do BNH criaram um hiato em relacdo a politica habitacional no
pais. No Governo Lula um dos primeiros atos foi a criagcdo, em 2003, do Ministério
das Cidades como orgao responsavel pela Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano, sendo que a area da habitacdo foi alocada a uma Secretaria onde sao
gerenciados um conjunto de programas e acgodes. Entres estes, destaca-se no
contexto atual o Programa “Minha casa, minha vida”, que surge como uma resposta
do governo a crise econdmica mundial para impulsionar o setor da construgao civil,
gerar empregos e, ao mesmo tempo, fazer face ao déficit habitacional, que se
concentra (89,4%) na populagdo de renda de até trés salarios minimos. Como
grande desafio evidencia-se a eficacia desta politica social como prioridade, para

gue nédo se privilegie mais uma vez a logica do capital.

Palavras-chave: politica habitacional; governos; politicas publicas.



ACTION AND CONTEXT OF THE NATIONAL HOUSING: THE PEOPLE'S HOUSE
FOUNDATION TO PROGRAM MY HOUSE, MY LIFE "

Abstract

To understand the problem of housing in Brazil is made with an understanding
of actions and different political. The nature of the study is qualitative, with the source
literature. Is observed in 1946 as the first national body for housing the People's
House Foundation. Given the difficulties of this initiative, the government created the
Housing Finance System (SFH) and the National Housing Bank (BNH) in the context
of the military regime. However, the BNH privileged economic interests over the
social impacts are meaningless to the poorest of the population having been
disbanded in 1986, with its functions transferred to Federal Savings Bank. In this,
there is the gentrification of the beneficiaries of housing programs and for the
governments Sarney and Collor peculiarity is the patronage in the distribution of
funds. The Itamar Franco government no substantial changes in governments and
Fernando Henrique starts to think the housing policy on new paradigms, but again
the results disappoint. In short, the crisis of the SFH and the extinction of BNH
created a gap in relation to housing policy in the country. In a Lula government's first
acts was the creation in 2003, the Ministry of Cities as the body responsible for the
National Urban Development, and Housing Department was focusing on where they
managed a number of programs and actions. Among them, stands in the current
context into the "My house, my life," which appears as a government response to the
global economic crisis to boost the construction industry, create jobs and at the same
time to address the housing deficit, concentrating (89,4%) in the income of up to
three salaries. How big challenge highlights the effectiveness of social policy as a

priority, lest the emphasis is once again the logic of capital.

Keywords: housing policy, governments, public policies.



1. Introducéo

O presente estudo busca compreender as ag¢des de diferentes governos e o
contexto do problema da habitagdo no Brasil a partir de um panorama histoérico
descrito na literatura pesquisada.

Como um dos mais completos estudos evidencia-se o trabalho “Habitagao
popular: inventario da agdo governamental” (FINEP-GAP, 1985), no qual se verifica
que no periodo de 1830-1983, mesmo com sucessivas iniciativas dos governos, “em
momento algum foi possivel registrar resultados quantitativos capazes de, pelo
menos, conter o crescimento da populagdo mal alojada. Certamente uma frustrante
concluséo para 153 anos de historia” (BACK; ROSSETO, 2006:04).

Neste artigo ndo se tem por objetivo detalhar a evolugdo, nem explicitar
minuciosamente estudos que compdem a historia da habitagdo no pais. Busca-se
apresentar acgdes sistematicas do Estado ao longo do tempo no setor habitacional,
com atencao especial a populagcédo de baixa renda como publico-alvo. No entanto é
importante compreender de forma associada a insercido da Academia e do Estado
na area.

Entender tal cenario possibilita uma analise mais criteriosa quanto ao contexto

e as diferentes iniciativas de politicas publicas para o setor.

2. Habitac&o através da histoéria

A opcao neste estudo é por considerar o termo “habitagao”, diferente de
‘casa”, “moradia” ou ‘residéncia”, devido ao fato de imprimir um sentido mais
abrangente, pois envolve a localizagdo, a insergdo na comunidade e 0s servigos
disponiveis, ndo se restringindo a construcao fisica do imovel. Ja “casa” é a unidade
habitacional em si, sem considerar o seu entorno. E “residéncia” é o local onde se
reside.

Atualmente, o Ministério das Cidades utiliza o conceito “moradia digna”, o que
ndo é adequado quando objetiva-se uma abordagem académica, pois “moradia”
implica em uma relagao passageira do (s) sujeito (s), podendo ser em um hotel ou

na casa de algum familiar.



Para explicar o sentido da habitagdo enquanto um conceito adotado pela
politica habitacional na atualidade € importante retomar como foi sua construgao
através dos tempos.

De acordo com Maricato (1997:10) “em 1500, a acdo da colonizagao
portuguesa representou uma asfixia de todo um modo de habitar e de viver em
comunidades”. Tal processo foi marcado pela violéncia militar, econémica e cultural,
chegando a atingir a organizagdo da moradia indigena (oca) e a aldeia (taba). Para
os jesuitas, a moradia coletiva era amoral e impura, passando a construir, através de
suas missdes, casas separadas e dispostas de acordo com uma hierarquia. Assim
eliminaram também a disposi¢ado da taba que era muitas vezes circular. Dessa forma
foi produzido um novo arranjo espacial que pode ser observado em muitas cidades
até hoje: uma igreja no centro, em frente uma praga, e casas e edificios ao redor.

Destaca-se que durante todo o periodo colonial a coroa portuguesa nao se
preocupava com o saneamento basico e nem com o estabelecimento de normas
urbanisticas para as cidades brasileiras. Ainda segundo Maricato (1997), somente
entre 1750 e 1777 foi instituida uma politica de urbanizagdo em que se deveria
obedecer as mesmas regras do territério portugués.

Outro aspecto interessante da habitacao refere-se ao “zoneamento no interior
das residéncias, dividindo-a em areas de servigo, social e intima. Sempre que
possivel a moradia proletaria ira tentar se adequar a essas divisdes, embora o
numero de pessoas por cOmodo constitua um obstaculo a esse mimetismo”
(MARICATO, 1997:32).

Ressalta-se que em determinados momentos historicos imperava uma visao
restrita do habitar nas politicas publicas, sendo enfatizada a provisdo da unidade
casa, independente da integragdo com outras politicas e da mobilidade urbana.

Na contemporaneidade, a concepg¢ao de habitacdo que norteia a politica
nacional de habitagdo tem como premissa a garantia de moradia digna que
contemple a inser¢cdo urbana, infraestrutura, equipamentos comunitarios, ou seja,
uma visdo que vai muito além da ideia de habitacdo apenas como “casa”
englobando o direito a habitar com dignidade. Segundo Bonduki (2008), tal principio
ja compunha o “Projeto Moradia” do plano do primeiro governo Lula (2003-2006) e

ha décadas é pauta central de reivindicagdo de movimentos sociais.



O sonho de conquistar uma habitacdo digna permeia o imaginario de muitos
brasileiros, que a projetam num espag¢o que seja contemplado no minimo por
servigos basicos como saneamento, educacgdo, saude, seguranga, COMErcio,
espacos de lazer e cultura. Todavia, para muitos, realizar esse propdsito depende de
subsidios do poder publico, haja vista que ndo dispdem de condi¢des financeiras
para aquisi¢ao deste bem que |hes é tao caro. Sendo assim, continuam integrando o
déficit habitacional brasileiro seja através da coabitagdo familiar, do aluguel ou de
habitacido precaria, e esperando por uma habitagcdo para avancar enquanto cidadaos

de direitos respeitados.

3. A habitacdo como problema social e como problema de pesquisa

No século XIX, com a constituicdo da republica, o aumento da populagdo das
cidades trouxe como um dos problemas a moradia para a massa pobre trabalhadora
gue, numa concepgao higienista, era afastada das areas centrais, ndo integrando os
projetos de reforma urbana. Neste sentido, Maricato (1997) afirma que inicia nesse
periodo e consolida-se no século XX “a modernizagdo excludente, ou seja, o
investimento nas areas que constituem o cenario da cidade hegemonica ou oficial,
com a consequente segregacao e diferenciacdo acentuada na ocupacao do solo e
na distribuicdo dos equipamentos urbanos” (p.30).

Tal perspectiva € corroborada por Santos (1999) ao destacar que a partir dos
anos de 1950 o acentuado aumento do éxodo rural, o acelerado processo de
industrializagdo e o rapido crescimento da populacdo brasileira potencializaram as
demandas por habitacbes. Contudo, ndo havia politicas publicas capazes de
preparar as cidades para receber esse grande contingente de pessoas. Associados
aos problemas de habitagdo, surgiram problemas de saneamento basico, energia,
agua, desemprego e subemprego, seguranga, insalubridade e poluigéo.

Quanto a abordagem académica, Valladares (1983) enfatiza que a evolugao
do tema ocorreu paralela ao crescimento da crise habitacional no Brasil, ou seja,
atrelada ao cenario politico e urbano. Com esse alarmante avanco da populagao
urbana, a questdo da moradia se complica o que pode ser observado pela
multiplicacdo de favelas, entre outros modos de ocupacéo irregulares, nas principais

capitais do pais.
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A questdo da habitacdo comecou a ser planejada de forma sistematica a
partir de estudos sobre a favela. Nessa época, por volta dos anos de 1960, a favela
era considerada pelos meios académico e politico como reduto da pobreza urbana,
conforme preconizava a teoria da marginalidade (VALLADARES, 1983).

Ja na década de 1980, a habitacdo no Brasil constituia-se num campo
especializado, com grande contribuicdo das Universidades através de programas de
pos-graduagdo em ciéncias sociais, arquitetura e planejamento. Verifica-se também
contribuigdes de antropdlogos, gedgrafos, economistas e juristas. Certamente na
contemporaneidade a habitacdo tem sido alvo de estudo de pesquisadores de outras
areas do conhecimento como administragdo publica e servico social. Além da
academia, agéncias, institutos e outros ©Orgdos governamentais e nao-

governamentais veem se dedicando a estudos da area.

4. Acdes politicas: da Fundacédo Casa Popular ao BNH

Diante da grande demanda por habitagdo e a incapacidade do mercado
privado de resolver tal problema, o governo propde uma intervengcdo mais
sistematica no campo habitacional nos anos de 1930 com a criagdo das
Cooperativas de Casa, que direcionavam recursos para o financiamento da
construcao de imoéveis residenciais. Todavia, € uma acgao seletiva e excludente, pois
tem como critério a inser¢cao formal dos cidaddaos no mercado de trabalho. Assim
essa experiéncia foi limitada, mas serviu de base para a concep¢ao da Fundagao
Casa Popular (FCP), que representa o primeiro 6rgédo nacional para habitagao
popular criado pela Lei n°. 9218 de 12 de maio de 1946. Diante das dificuldades em
operacionalizar os financiamentos previstos nessa iniciativa, o governo faz uma nova
incursdo com a criagdo do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) e do Banco
Nacional da Habitacdo (BNH) no contexto do regime militar pela Lei n°. 4380 de
1964 (CARNEIRO; SOUZA, 2007; YOSHIMURA, 2004).

Segundo Silva e Silva (1989 apud Yoshimura, 2004), a criagado do BNH foi
uma tentativa de legitimacdo do Governo Militar para buscar apoio popular. Bonduki
(2008) reforca que o BNH foi “uma resposta do governo militar a forte crise de
moradia presente num pais que se urbanizava aceleradamente” (p.72). Assim, nos
primeiros cinco anos observa-se um expressivo investimento sendo construidas

178.227 unidades habitacionais, o que representava 40,7% dos recursos sendo
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destinados para familias de baixa renda. Porém, a partir da década dos anos de
1970 os recursos foram redirecionados para a classe média por ser considerada
mais rentavel ao banco, com taxa de juros de 10% ao ano, ao passo que no
mercado popular os juros variavam entre 1 e 3%, acrescidos de recorrentes
situagdes de inadimpléncia (YOSHIMURA, 2004).

Referindo-se a politica do BNH, Valladares (1983) evidencia um aspecto
comum nas interpretacbes de diversos autores da época concernentes a sua
criacao:

“é a crise do proprio setor imobiliario naqueles anos, que se traduzia
numa crescente baixa de investimentos do setor, resultando no
aumento do déficit habitacional. No centro dessa crise estava a
inflacdo, que desestimulava os investimentos e provocava um surto
especulativo nos grandes centros, bem como a desarticulagédo do
setor imobiliario” (p.38).

A outra face da crise era o descontentamento das “massas populares”,
principalmente nas favelas, o que poderia resultar em conflitos. Assim para amenizar
a crise e atender aos dois lados, o governo de Castello Branco opta pela industria da
construcao civil por considera-la eficaz tanto por ser impulsionadora de outras,
quanto por gerar empregos (VALLADARES, 1983).

Nota-se que o contexto historico do BNH era de ditadura e de luta pela
democracia, o que implicou num clima favoravel para o acirramento das criticas ao
Banco, que estava profundamente associado ao regime autoritario (BONDUKI,
2008).

No periodo de 1964 a 1986 foram produzidas em torno de 4,5 milhdes de
unidades habitacionais, representando uma meédia de 204.000 unidades por ano.
Diante de tal dimensao tem-se que o BNH foi responsavel por 27% do incremento
total de estoque ocorrido entre 1960 e 1985 (CHERKEZIAN, 2002 apud
YOSHIMURA, 2004).

A despeito deste avanco, do total das unidades construidas via BNH, apenas
33,5% das unidades foram destinadas ao setor popular, sendo os impactos do
Banco inexpressivos para as camadas mais pobres da populagdo. Percebe-se que a
intervencao estatal através do BNH privilegiou interesses econémicos em detrimento
aos sociais (SANTOS, 1999; YOSHIMURA, 2004).

Assim, em agosto de 1986 o BNH foi extinto pelo Decreto-Lei n° 2.291/86 que

editou também uma reestruturacdo no SFH, distribuindo as atribuicbes do banco
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entre 0 entdo Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU), o
Conselho Monetario Nacional (CMN), o Banco Central do Brasil (Bacen) e a Caixa
Econémica Federal (CEF). Segundo o Bacen (2009), ao MDU coube a formulagao
de propostas de politica habitacional e de desenvolvimento urbano; ao CMN
orientar, disciplinar e controlar o SFH; ao Bacen fiscalizar as instituicdes financeiras
que integravam o SFH e elaborar normas pertinentes aos depdsitos de poupanga; e
a CEF a administracdo do passivo, ativo, do pessoal e dos bens mdveis e imoveis
do BNH, bem como, a gestdo do FGTS.

Bonduki (2008) destaca que o BNH foi suprimido sem encontrar oposigao,
pois “havia se tornando uma das instituicbes mais odiadas do pais” (p.75).

Buscando explicar a baixa efetividade do SFH, Bonduki (2008) considera que
um dos grandes equivocos foi direcionar todos os recursos para a produgdo do
produto casa propria “sem ter estruturado qualquer agao significativa para apoiar, do
ponto de vista técnico, financeiro, urbano e administrativo, a produ¢ao de moradia ou
urbanizagdo por processos alternativos, que incorporasse o esforgco proprio e
capacidade organizativa das comunidades” (p.74).

Ainda com todas as criticas, Bonduki (2008) pondera sobre a importancia
indiscutivel do BNH “pois este periodo (1964-86) foi o unico em que o pais teve, de
fato, uma Politica Nacional de Habitagado” (p.73). Porém, o autor conclui que mesmo
que a produgdo habitacional tenha sido significativa, ela esteve muito aquém das
necessidades.

As agdes politicas ao longo da historia ndo deixam margem de duvida quanto
ao desvirtuamento dos objetivos da politica e 0 ndo cumprimento de suas metas, o
que é referendado pelo elevado déficit habitacional e sua concentracdo na faixa de

renda de até trés salarios minimos.

5. Do BNH a Caixa Econémica Federal: intervencdes do Estado nas

ultimas décadas

No cenario nacional, com a transigao do regime autoritario para o democratico
e a centralizacdo da politica habitacional na Caixa Econdmica, observou-se a falta
de compromisso do Estado com o setor habitacional, sendo negligenciados os

problemas herdados do BNH. Este que tinha como fim principal prover acdes de
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habitacdo €& incorporado apenas como um setor na Caixa. Segundo Bonduki
(2008:75) “ao invés de uma transformagao, ocorreu um esvaziamento e pode-se
dizer que deixou propriamente de existir uma politica nacional de habitacdo”.

Como uma das principais caracteristicas dos financiamentos da Caixa
Econbmica tem-se a elitizagdo dos beneficiarios dos programas habitacionais e por
parte dos Governos Sarney (1985-1990) e Collor (1990-1992) a peculiaridade é o
clientelismo na distribuicdo de verbas. No Governo Itamar Franco (1992-1994) néo
ha mudancgas substanciais devido ao rombo estimado de 20 bilhdes de ddlares do
SFH e nos Governos Fernando Henrique (1995-1998 e 1999-2002) comega a se
pensar a politica habitacional em novos paradigmas, porém mais uma vez 0s
resultados decepcionam por ndo haver um aporte significativo de recursos que
possibilitassem a execugéo de programas focados, principalmente, na demanda da
baixa renda (AZEVEDO, 1996 apud YOSHIMURA, 2004).

Especificamente em 1994, o Governo Federal langa os programas Habitar-
Brasil e Morar-Melhor, com recursos oriundos do Orcamento Geral da Unido e do
Imposto Provisorio sobre Movimentagdes Financeiras (IPMF), visando concluir as
obras iniciadas na gestao anterior. No entanto, o montante de investimentos
realizados ndo atendeu as expectativas, como consequéncia do contingenciamento
de recursos imposto pelo Plano Real (BRASIL, 2004).

De acordo com Bonduki (2008:80) “entre 1995 e 2003, 78,84% do total dos
recursos foram destinados a familias com renda superior a 5 salarios minimos (SM),
sendo que apenas 8,47% foram destinados para a baixissima renda (até 3 SM) onde
se concentram 83,2% do déficit quantitativo”.

Em sintese, a crise do SFH e a extingdo do BNH criaram um hiato em relacéo
a politica habitacional no Pais, com a desarticulagdo progressiva da instancia
federal, a fragmentacgao institucional, a perda de capacidade decisoria e a redugao
significativa dos recursos disponibilizados para investimento na area (BRASIL,
2004).

Conforme Carneiro e Souza (2007), a expansao do estoque de moradias
populares quando passa a ser considerada pela politica publica tem como
protagonista o governo federal. Porém, evidencia-se a descontinuidade como fator

decisivo para o fracasso das iniciativas.
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Bonduki (2008) explica que entre a extingdo do BNH (1986) e a criagcao do
Ministério das Cidades (2003), ou seja, perto de duas décadas, “o setor do governo
federal responsavel pela gestdo da politica habitacional esteve subordinado a sete
ministérios ou estruturas administrativas diferentes” (p.76), o que referenda a
descontinuidade e a falta de estratégia para enfrentar o problema da habitacéo.

Somado a politicas marcadas por agdes isoladas de governos, o setor
habitacional padece com o crescimento selvagem e desordenado das cidades.
Enquanto ndo for algada como uma politica de Estado, a habitagcdo precaria ou
mesmo a falta de uma, continuara sendo um dos grandes gargalos para o

desenvolvimento socioeconémico do pais.
6. Buscando (re) criar a Politica Nacional de Habitacéo

Uma das primeiras agbes do governo Lula foi a criagdo, em 2003, do
Ministério das Cidades como 6rgao coordenador, gestor e formulador da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, sendo que a habitacdo ficou centrada em
uma Secretaria (SNH), onde sdo gerenciados um conjunto de programas e agodes
através dos seguintes departamentos: Departamento de Producédo Habitacional
(DHAB); Departamento de Desenvolvimento Institucional e Cooperagao Técnica
(DICT); e Departamento de Urbanizacdo de Assentamento Precarios (DUAP). Desta
forma, o Brasil passa a contar com um aparato institucional direcionado aos
problemas urbanos e habitacionais.

E importante ressaltar que tais mudancas tiveram como suporte a aprovacéo
do Estatuto das Cidades, ainda no Governo FHC, pela Lei N° 10.257 de 10 de julho
de 2001 que “Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece
diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias”. Tal dispositivo legal
tramitou por doze anos no Congresso e criou uma série de instrumentos visando o
desenvolvimento urbano, com destaque para o plano diretor e a gestdo democratica
da cidade.

A despeito de tais conquistas, Bonduki (2008) ressalta a limitagdo do
Ministério das Cidades frente a gestdo dos recursos para a habitagcdo, pois as
operacdes financeiras de recursos do FGTS e na atualidade do expressivo
Programa “Minha casa, minha vida” sdo centralizadas na Caixa Econémica Federal,

por sua vez subordinada ao Ministério da Fazenda. Assim, tem-se que o poder de
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decisdo quanto aos financiamentos e gestao de projetos fica na pratica a critério da
Caixa.

Buscando compreender a estrutura habitacional especificamente a partir de
2004, a nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH) passa a contar com um conjunto
de instrumentos a serem criados, pelos quais se viabilizara a sua implementacao.
Sao eles: o Sistema Nacional de Habitacdo (SNH), principal foco do presente
estudo, o Desenvolvimento Institucional (DI), o Sistema de Informacado, Avaliagcéo e
Monitoramento da Habitacdo (SIMAHAB), e o Plano Nacional de Habitagao
(PlanHab). Através do esquema abaixo pode-se visualizar a organizagdo da PNH,

com destaque para a Habitagcado de Interesse Social (HIS), foco deste estudo.

[
m n PlanHab mSIMAHAB

Fonte: Elaborado pela autora a partir de SNH (2009).
Figura 1 - Fluxograma PNH

O Desenvolvimento Institucional, por meio do Plano de Capacitacido é
instrumento essencial da PNH para viabilizar a sua implementacdo de forma
descentralizada, o que requer a estruturacido institucional de Estados, Distrito
Federal e Municipios, bem como a capacitagdo de agentes publicos, sociais,
técnicos e privados.

Apenas em agosto de 2007 a Secretaria Nacional de Habitag&o iniciou a
elaboragdo do Plano Nacional de Habitacdo - PlanHab, considerada etapa
importante na implantacdo e consolidacdo da Politica Nacional de Habitacdo. O
objetivo dessa iniciativa € orientar o planejamento das ag¢des publicas e privadas que
visam melhor direcionar os recursos para atender as demandas habitacionais.

O PlanHab se insere em um planejamento de longo prazo e implica em
revisdes periddicas e articulagdo com outros instrumentos de planejamento e

orgcamento, como o Plano Plurianual (PPA). Segundo o Ministério das Cidades
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(2008), o horizonte de planejamento do PlanHab é o ano de 2023, com suas
revisdes correspondentes aos anos de elaboragdo dos PPA's: 2011, 2015 e 2019.
Um dos aspectos centrais desse plano € o processo participativo, o que pode ser
verificado pela realizacdo de seminarios regionais, reunides técnicas, oficinas e
consultas aos conselhos de participagcao e controle social da area habitacional.

Entre os instrumentos da PNH, cabe destacar o Sistema de Informacéo,
Avaliacdo e Monitoramento da Habitagdo (SIMAHAB) que é uma ferramenta
estratégica para garantir um processo permanente de revisao e redirecionamento da
politica habitacional e de seus programas. Ele prevé o desenvolvimento de uma
base de informacbdes, o monitoramento e a avaliagdo permanente dos projetos e
programas da Politica Nacional de Habitagdo, de forma articulada aos demais
aspectos da Politica de Desenvolvimento Urbano (BRASIL, 2004).

O Ministério das Cidades (2004) apresenta os seguintes objetivos da Politica
Nacional de Habitacao:

» universalizar o acesso a moradia digna em um prazo a ser definido
no Plano Nacional de Habitacdo, levando-se em conta a
disponibilidade de recursos existentes no sistema, a capacidade
operacional do setor produtivo e da construcdo, e dos agentes
envolvidos na implementagao da PNH;

mpromover a urbanizagdo, regularizacdo e insercdo dos
assentamentos precarios a cidade;

= fortalecer o papel do Estado na gestdo da Politica e na regulacéo
dos agentes privados;

= tornar a questdo habitacional uma prioridade nacional, integrando,
articulando e mobilizando os diferentes niveis de governo e fontes,
objetivando potencializar a capacidade de investimentos com vistas a
viabilizar recursos para sustentabilidade da PNH;

» democratizar 0 acesso a terra urbanizada e ao mercado secundario
de iméveis;

=ampliar a produtividade e melhorar a qualidade na producao
habitacional; e

mincentivar a geragdo de empregos e renda dinamizando a
economia, apoiando-se na capacidade que a industria da construgao
apresenta em mobilizar mao-de-obra, utilizar insumos nacionais sem
a necessidade de importacdo de materiais e equipamentos e
contribuir com parcela significativa do Produto Interno Bruto (PIB).

No ambito do Programa de Aceleragcdo do Crescimento (PAC) langcado em
janeiro de 2007, cujo objetivo maior é promover o crescimento do Produto Interno
Bruto (PIB), ha grande estimulo tanto ao setor publico como ao setor privado para a

habitacdo. Entre as grandes linhas de acdo do PAC, o setor habitacional esta
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contemplado em duas: investimento em infra-estrutura e estimulo ao crédito e ao
financiamento.

O contexto atual da politica habitacional tem em evidéncia o Programa “Minha
casa, minha vida”, que surge como uma resposta do governo a crise econémica
mundial para impulsionar o mercado da construgao civil, gerar empregos e ao
mesmo tempo fazer face ao déficit habitacional, que se concentra (89,4%) na

populacdo da faixa de renda de até trés salarios minimos.

7. Fundos e Programas para Habitacdo de Interesse Social

O Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) instituido pela
Lei Federal N° 11.124 de 16 de junho de 2005, tem por objetivo “implementar
politicas e programas que promovam o acesso a moradia digna para a populagao de
baixa renda, que compde a quase totalidade do déficit habitacional do Pais”
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2009).

Na esfera do SNHIS os programas sao divididos por fontes de recursos tendo
todos como pré-requisito a contrapartida financeira por parte da entidade proponente
e limite de renda familiar. Serdo apresentados a seguir, conforme disponibilizado no
site do Ministério das Cidades (2009), os fundos e suas agbes/programas que
implicam diretamente na reducdo do déficit habitacional, as quais se constituem
como objeto principal de analise nesta dissertagdo. Sendo assim, ndo se considera
no presente estudo aquelas agdes voltadas para assisténcia técnica e elaboracao de

planos de habitacéo.

7.1. Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS)

Além do SNHIS, a Lei N° 11.124/2005 também instituiu o Fundo Nacional de
Habitagdo de Interesse Social (FNHIS), que em 2006 centraliza os recursos
orcamentarios dos programas de Urbanizacdo de Assentamentos Subnormais e de
Habitacao de Interesse Social.

O FNHIS surge como substitutivo ao projeto de lei que previa a criagcédo do
Fundo Nacional de Moradia que, segundo Bonduki (2008), era uma antiga
reivindicacédo do movimento de habitacao.

O Fundo é composto por recursos do Orgcamento Geral da Unido, do Fundo

de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS), dotacdes, recursos de empréstimos
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externos e internos, contribuicbes e doacbes de pessoas fisicas ou juridicas,
entidades e organismos de cooperagao nacionais ou internacionais e receitas de
operacgoes realizadas com recursos do FNHIS.

Destaca-se que em todas as agdes do FNHIS deve ser desenvolvido um
trabalho social, conforme instru¢do normativa n°® 27, de 14 de junho de 2007. O
trabalho social busca viabilizar o exercicio da participagdo cidadad e promover a
melhoria de qualidade de vida das familias beneficiadas pelo projeto, mediante
trabalho educativo, favorecendo a organizagéo da populacdo, a educagao sanitaria e
ambiental, a gestdo comunitaria e o desenvolvimento de a¢des que, de acordo com
as necessidades das familias, facilitem seu acesso ao trabalho e melhoria da renda
familiar.

Os programas podem ser acessados por Emenda parlamentar a Lei
Orcamentaria Anual (LOA), mediante o enquadramento do executor as regras e
diretrizes, e por selegdao publica de propostas realizada periodicamente pelo
Ministério das Cidades.

Destaca-se no Quadro 1 as principais agcbes do FNHIS e seus respectivos

objetivos.
PROGRAMA ACAO OBJETIVO
Apoio a Proviséo | Apoiar entes federados na regularizagdo fundiaria,
Habitacional de | seguranga, salubridade e habitabilidade de populagédo
Interesse Social localizada em area inadequada a moradia ou em
situagdes de risco, visando a sua permanéncia ou
Programa realocagdo, por intermédio da execugdo de acgbes
Urbanizagao, integradas de habitacdo, saneamento ambiental e
Regularizacéo e inclusdo social.

Integracao de Apoio a Elaboragéo de | Apoio aos entes federados na elaboragdo e revisdo de
Assentamentos | Planos Habitacionais | Planos Habitacionais de Interesse Social que viabilizem a

Precario de Interesse Social formulagdo de politicas e realizagdo de investimentos na
area habitacional.

Apoio a  Provisdo | Apoio a estados, Distrito Federal e municipios para viabilizar
Habitacional de | o acesso a habitagdo digna, regular e dotada de servigos

Interesse ~ Social - | publicos, em localidades urbanas ou rurais
Modalidade Assisténcia

Técnica

Fonte: Ministério das Cidades.
Quadro 1 — Agdes e Programas FNHIS
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7.2. Orcamento Geral da Unido (OGU)

PROGRAMA

OBJETIVO

Intervengbes em favelas

Implantar acgbes integradas de habitacdo, saneamento e inclusédo
social necessarias a regularizagao fundiaria, seguranga, salubridade e
habitabilidade de populacbes localizadas em areas inadequadas a
moradia.

Subsidio a Habitagéo de
Interesse Social - PSH

Oferecer acesso a moradia a cidadédos de baixa renda através da
concessdo de subsidios, efetuado a partir do contrato de crédito
habitacional junto a instituicdo financeira que, através de leildo, fica
habilitada a operar o programa. Os beneficios sdo repassados a
grupos de cidadaos organizados de forma associativa, sendo que o
rendimento familiar mensal bruto ndo seja superior a trés salarios
minimos.

Programa Brasileiro da
Qualidade e Produtividade
do Habitat — PBQP-Habitat

Organizar o setor da construgdo civii em torno de duas questbes
principais: a melhoria da qualidade do habitat e a modernizagdo produtiva,
gerando um ambiente de isonomia competitiva.

Fonte: Ministério das Cidades.
Quadro 2 — Programas OGU

7.3. Fundo de Garantia de Tempo de Servi¢co (FGTS)

O FGTS tem seus programas de aplicagdo regidos por diretrizes que sao

aprovadas a cada 4 anos pelo Conselho Curador. Através de tais diretrizes sao

fixadas taxas de juros, valores de contrapartida, prazos de amortizagao, entre outros

aspectos (Quadro 3).

PROGRAMA

OBJETIVO

Carta de Crédito Individual

Conceder financiamentos a pessoas fisicas, obedecendo aos limites
de renda fixados, para fins de aquisicao de imével novo ou usado,
construgdo, conclusao, ampliagao, reforma ou melhoria, propiciando
ainda a aquisicao de cesta de material de construgdo ou a aquisi¢cao
de lote urbanizado.

Carta de Crédito Associativo

Conceder financiamentos a pessoas fisicas, de acordo com os limites
de renda estabelecidos, organizadas sob a forma de grupos
associativos (condominios, sindicatos, cooperativas, associagdes,
pessoas juridicas voltadas a produgéo habitacional e Companhias de
Habitacdo (COHAB) ou 6rgaos assemelhados).

Programa de Atendimento
Habitacional através do
Poder Publico (PRO-
MORADIA)

Oferecer acesso a moradia adequada a populagdo em situagéo de
vulnerabilidade social, por intermédio de financiamento a estados,
municipios, Distrito Federal ou érgaos das respectivas administragcoes
direta ou indireta. Sua operacionalizagdo ocorre pelas seguintes
modalidades: Urbanizacdo de Assentamentos Precarios, Producao de
Conjuntos Habitacionais, Desenvolvimento Institucional.

Fonte: Ministério das Cidades.
Quadro 3 — Programas FGTS

7.4. Fundo de Arrendamento Residencial (FAR)
O Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) foi criado exclusivamente para

aplicagao no Programa de Arrendamento Residencial (PAR), sendo composto com

recursos onerosos provenientes de empréstimo junto ao FGTS e recursos nao

onerosos provenientes de outros fundos.
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a) Programa de Arrendamento Residencial (PAR)

O PAR visa propiciar moradia a populagao de baixa renda, sob a forma de
arrendamento residencial com opcdo de compra. E uma operacdo de aquisicdo de
empreendimentos novos, a serem construidos, em construgdo ou a
recuperar/reformar. Tem como areas de atuacdo capitais estaduais, regides
metropolitanas, regides integradas de desenvolvimento econdmico (RIDEs) e
municipios com populagédo urbana superior a cem mil habitantes. O publico-alvo sdo
familias com renda mensal de até R$1.800,00 (um mil e oitocentos reais) com
excegao para o caso de profissionais da area de seguranga publica, especialmente
os policiais civis e militares, para os quais admite-se renda mensal de até

R$2.400,00 (dois mil e quatrocentos reais).

7.5. Fundo de Desenvolvimento Social — FDS
a) Programa Crédito Solidario
O programa tem como objetivo proporcionar o acesso a moradia regular, a
populacdo de baixa renda que ndo tem capacidade de poupanca, mediante crédito
com condi¢gdes especiais e subsidiadas. As familias devem ser organizadas em
associagdes, cooperativas, sindicatos ou entidades da sociedade civil organizada.
Outro objetivo do programa é contribuir efetivamente na redugdo do déficit
habitacional, atingindo prioritariamente, familias com renda bruta mensal inferior a
trés salarios minimos e excepcionalmente, admitindo-se o atendimento a familias

com renda entre trés e cinco salarios minimos.

7.6. Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV)

O PMCMV foi langado em abril de 2009 e tem por objetivos implementar o
Plano Nacional de Habitagao pela constru¢éo de 1 milhdo de moradias, aumentando
0 acesso das familias de baixa renda a casa prépria e gerar emprego e renda por
meio do aumento do investimento na construcao civil. Os recursos sao provenientes
da Unido e do FGTS.

O publico-alvo sao familias com renda até 10 salarios minimos, sendo que as
familias com renda até 3 salarios minimos podem ter acesso a subsidio integral com
isengdo do seguro; as familias com renda de 3 a 6 salarios minimos tem aumento do
subsidio parcial em financiamentos com redugédo dos custos do seguro e acesso ao

Fundo Garantidor; ja as familias com renda de 6 a 10 salarios minimos tém estimulo
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a compra com redugao dos custos do seguro e acesso ao Fundo Garantidor. Com
esta diferenciacdo busca-se compatibilizar a prestacdo da casa prépria com a
capacidade de pagamento da familia (MINISTERIO DAS CIDADES, 2009).

O grande diferencial do PMCMV para os demais programas do Ministério € o
aporte volumoso de recursos, 34 bilhdes de reais, e a previsdao do impacto dos
investimentos na reducédo de 14% déficit habitacional total e sua distribuicdo por

faixa de renda.

8. Consideracdes finais

Apresentar e analisar numa perspectiva historica as agdes sistematicas do
Governo Federal no setor habitacional, tendo como foco a populacédo de baixa renda
como publico-alvo, possibilita compreender como se configura a evolugdo das
politicas e o seu cenario atual.

Desde a primeira iniciativa em 1930 com as Cooperativas de Casa até o
langamento do Programa “Minha Casa, minha vida” observa-se um grande avango
no delineamento dos programas e agdes governamentais. A criagao de fundos que
garantem o financiamento do setor habitacional, os subsidios para familias de baixa
renda, a distribuicdo de recursos tendo o déficit como critério, a participagao social e
o planejamento da politica federal, estadual e municipal sdo alguns dos avangos que
merecem destaque na gestédo da politica habitacional em vigor.

Cabe ressaltar que o estudo nao visou destacar agdes de um ou outro
governo. Os fatos permitem afirmar que o atual contexto politico tem sido favoravel
para a elaboracado e execucao de politicas melhor focalizadas na baixa renda, que é
sem duvida o grande problema do setor. Vale lembrar que nos Governos Fernando
Henrique foram elaborados programas que ainda prevalecem, sendo inclusive
potencializados pelo incremento de recursos.

Outro aspecto a ser ponderado € que mesmo uma experiéncia contribuindo
para a elaboracao de outra, a exemplo do que descrevem Carneiro e Souza (2007) e
Yoshimura (2004) quanto a transicdo das Cooperativas de Casa para a Fundagéo
Casa Popular e dessa para o Banco Nacional de Habitagdo (BNH), evidencia-se a
descontinuidade administrativa manifestada pela auséncia de um planejamento que

tivesse a questdo habitacional como uma politica de Estado e ndo de governos.
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Esse aspecto é fortemente observado quando o BNH é extinto e ocorre um
esvaziamento das agdes governamentais, que prevalece por mais de uma década.

Historicamente percebe-se também que a acg¢des da politica habitacional
privilegiaram classes mais favorecidas economicamente na alocagado dos recursos,
desde e principalmente no periodo BNH até o Governo Fernando Henrique.

Para superar tais entraves, a partir da criagcdo do Ministério das Cidades é
construido um aparato institucional orientado pela parceria entre entes federados e
organizagbes sociais visando implementar programas habitacionais adequados a
diversidade de realidades do pais.

Conquistar mais que uma “casa” e sim uma “habitagcao digna” certamente é
um desejo de milhares de brasileiros e se encontra presente na agenda atual do
Governo Federal como um instrumento para inclusdo social e desenvolvimento
econdmico via integragdo com o setor da construgdo civil, como observado no
Programa Minha Casa, Minha Vida.

Considerando a dimensao geografica do pais e a complexidade da questao
habitacional agravada pelos aglomerados urbanos, tem-se o desafio da execugéo do
que é planejado, ou seja, fazer com que a politica alcance seus beneficiarios.

Outro desafio € que o planejamento habitacional seja articulado a outros
setores como saneamento, transporte, meio ambiente, de modo a se implementar

politicas urbanas integradas de maior impacto e resultados mais positivos.
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ARTIGO Il

ANALISE DA EFICENCIA DAS UNIDADES DA FEDERACAO NA GESTAO DE
RECURSOS DA POLITICA NACIONAL DE HABITACAO

Resumo

O presente estudo busca compreender a eficiéncia dos Estados e do Distrito
Federal na alocagdo dos recursos dos programas e ag¢des do subsistema de
habitacdo de interesse social. Diante da existéncia de repasses de recursos
diferenciados as Unidades Federativas (UF’s) com regido metropolitana (RM) e
municipios com populagdo superior a cem mil habitantes, em que se permite um
valor maior por unidade habitacional em relacdo as que nado possuem, verificou-se
pelos testes t que as médias de investimentos federais nos programas habitacionais
nas UF's sem RM sao estatisticamente iguais as UF’'s com RM. Assim para a
realizacdo da analise de eficiéncia foi considerado todo o grupo de UF’s. Ao se
propor avaliar os resultados da politica, buscou-se compreender os produtos finais
(familias beneficiadas e reducdo do déficit) considerando os recursos iniciais
(investimentos). Para alcangar tal propésito utilizou-se a metodologia de Analise
Envoltoria de Dados (DEA) como recurso que permite a avaliagdo comparativa da
eficiéncia das unidades da federagdo. A analise elaborada ao longo deste artigo, por
ser exploratoria, apresentou resultados que sugerem o aprofundamento de estudos
que investiguem o desempenho das UF’'s na gestdao dos diferentes programas
integrantes da politica habitacional de interesse social, principalmente no que se
refere aqueles que apresentaram expressiva ineficiéncia nos varios modelos de
eficiéncia. Também, é pertinente compreender o contexto politico-administrativo
daqueles que foram benchmarks e se constituem em modelos de gestdo a serem
seguidos. Em linhas gerais, no que tange a evolugdo dos investimentos em
habitacdo o Governo Federal tem sido bem sucedido no incremento de recursos.
Porém o déficit habitacional ainda é elevado e um grande desafio, principalmente se

analisado em relacdo ao aumento no volume de recursos investidos a partir de 2004.

Palavras-chave: analise de eficiéncia, investimentos em habitagdao, Unidades da

Federagao.
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INCREASED EFFICIENCY ANALYSIS OF THE FEDERATION OF UNITS IN THE
MANAGEMENT OF RESOURCES IN THE NATIONAL HOUSING

Abstract

This study seeks to understand the efficiency of the Federal District and in the
allocation of resources of programs and actions of the subsystem of social interest
housing. Given the existence of transfers of resources together with the UF's
metropolitan region and municipalities with a population exceeding one hundred
thousand inhabitants, which allows a higher value per housing unit for those that do
not have, it was found by t test that average federal investments in housing programs
in UF's MRI are not statistically equal to UF's MRI. So for the analysis of efficiency
was considered the whole group of UF's. When you propose to evaluate the results
of the policy aimed to understand the final products (families benefited and deficit
reduction) considering the initial resources (investment). To achieve this goal we
used the methodology of Data Envelopment Analysis (DEA) as a resource that
allows the comparative performance of the units of the federation. The analysis
developed throughout this paper to be presented exploratory results suggest that
further studies to investigate the performance of UF's management of the various
programs involved in the housing policy of social interest, particularly as regards
those who had significant inefficiency in various models of efficiency. Also, it is
pertinent to understand the political and administrative context of those who were
benchmarks and constitute management models to follow. In general, with respect to
the evolution of investment in housing, the Federal Government has been successful
in increasing resources. But the housing deficit is still high and a great challenge,
especially when considered in relation to the increase in the volume of resources
invested from 2004.

Keywords: analysis of efficiency, investment in housing, Units of the States.

27



1. Introducéo

Em tempos de busca por mais resultados do setor publico, notadamente por
uma atuacdo focada nas camadas populares através de politicas sociais que
minimizem a desigualdade, torna-se fundamental compreender o Estado em acéo.

Mesmo com o avango recente identificado pelo Programa das Nag¢des Unidas
para o Desenvolvimento (2009), em que se constata que a desigualdade de renda
no pais diminuiu, ainda nao foi o suficiente para alavancar a posi¢cao do Brasil no
ranking do indice de Desenvolvimento Humano (IDH), sendo a ma distribuicdo de
renda um dos fatores que pesam para a 752 posi¢ao. Analisado isoladamente o pais
esta no lugar 79° no ranking de renda, sendo inferior a América Latina e a média
mundial.

Percebe-se que ainda ha um longo caminho a percorrer para diminuir a
distancia entre ricos e pobres no Brasil. Esta perspectiva é corroborada pelo Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada (2009) em pesquisa onde afirma que a pobreza e
a desigualdade cairam muito, mas ainda somos um pais muito desigual. Dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) também mostram que a
desigualdade? social diminuiu no ano passado.

Como mecanismo de enfrentamento da pobreza e da desigualdade tem-se
programas de transferéncia de renda e outras ag¢des do governo que vém se
mostrando eficazes principalmente em momentos de crise econdémica.

Tao importante quanto identificar e reconhecer a relevancia de programas
sociais é avaliar a gestdo e os gastos dos recursos publicos, que tém sido
volumosos nos ultimos anos, conforme sera explicitado no decorrer deste estudo.
Sera que a politica esta alcangcando o seu publico-alvo? Especificamente no que
tange a politica nacional de habitacdo, os beneficios superam ou se igualam ao
volume de recursos alocados? Neste sentido, o presente estudo busca compreender
a eficiéncia dos Estados brasileiros e do Distrito Federal na alocagao dos recursos
dos programas e agdes do subsistema de habitac&o de interesse social, assim como

analisar os efeitos dos programas sobre o déficit habitacional.

ZA desigualdade é medida pelo indice de Gini, uma férmula que aponta as discrepancias sociais. O
indicador varia entre zero e um. Quanto mais préximo de zero o indicador estiver, melhor é a
distribuicdo de renda.
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2. Monitoramento e avaliacdo de politicas publicas

No cenario brasileiro observam-se instituicbes nacionais e internacionais, a
sociedade civil organizada e usuarios dos servigos publicos reivindicando maior
efetividade do Estado (RICO, 1998). Tal postura se insere no contexto global de
emergéncia do conceito de accountability, que estd associado a principios
estabelecidos nos movimentos reformadores em paises capitalistas a partir da
década de 1980, inclusive no Brasil com a Reforma proposta por Bresser Pereira,
que buscavam a criagdo de mecanismos de controle para aumentar a eficiéncia na
prestacédo dos servigos aos cidadaos e, além disso, a responsabilizagdo dos agentes
publicos pelos seus atos (DOHERTY; HORNE, 2002).

Neste sentido, Cotta (1998) reforca que em ambientes democraticos, a
cidadania organizada exerce maior pressao para que haja transparéncia na gestéao
de recursos publicos, o que sé é possivel com a avaliagdo sistematica das acdes
dos governos.

De forma semelhante, Harberger (s/d) afirma que, como os projetos e
programas publicos sdo decisbes de governo, a avaliagdo é um instrumento
importante para a analise de conflitos e op¢des, para garantir o comprometimento e
melhor utilizacdo dos recursos e, consequente, mudanga de paradigmas das
liderangas politicas para a profissionalizacdo na elaboragcdo de suas metas e
investimentos.

A importancia da avaliagéo reside na geragao de informagbes para a tomada
de decisdes, na transparéncia, na compreensao do Estado em acdo, no processo de
aprendizagem que leva ao aperfeicoamento das atividades, das instituicbes e dos
individuos, enfim, na mensuragao da eficacia, eficiéncia e efetividade das politicas.

Todavia, tem-se como desafio incorporar a avaliagao de forma sistematica a
pratica da gestdo publica do pais, o que implica no empenho dos stakeholders, ou
seja, tanto os governantes tém por obrigagdo avaliar, quanto os cidaddos devem
participar e controlar suas a¢des. E fundamental considerar esse contexto, pois é
nele que sdo pensadas, elaboradas, implementadas e avaliadas as politicas sociais,

sendo a habitagdo uma delas.

De acordo com Oliveira (2002 apud Moreira, 2008), a idéia de avaliagao e
controle tem como conceitos basilares a eficacia, a eficiéncia e a efetividade.

Considerando que o objetivo principal deste estudo é avaliar os resultados da
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Politica Nacional de Habitagdo pelo seu desempenho e efeitos, € plausivel discutir

tais premissas.

Para Marinho e Faganha (2001) a efetividade precede a eficiéncia e a eficacia
ao levar em conta a competéncia no desenho e na implementacdo de bons
programas. Quanto a dimenséo eficiéncia, deve-se considerar relagdes de beneficio
e custo, que sdo permeadas por evidentes complexidades. No entendimento de
Kreps (1990a apud Marinho e Faganha, 2001, p. 06), “a eficiéncia seria equivalente
a efetividade organizacional, pois ambas sdo dimensdes organizacionais amplas”. Ja
a eficacia, € a capacidade de alcance dos objetivos propostos pelos Programas.

Assim, Marinho e Faganha (2001) ponderam que

[...] € importante reconhecer que a efetividade e a eficiéncia (ou seja,
efetividade organizacional) dos programas s&o ingredientes
indispensaveis da eficacia, inclusive para fins de conhecimento dos
resultados pretendidos. Quer dizer, programas sociais s6 serao
eficazes se forem antes efetivos e eficientes, e os objetivos
pretendidos dos programas também s&o estruturados pela condugao
e objetivos efetivos dos programas. Essa constatacéo, se acatada,
define uma agenda de atividades de escopo substancial para a
avaliacao (p.7).

De modo complementar, outra conceituacdo pode ser observada em Cunha
(2006), que refere-se a eficacia como o grau em que se alcangam os objetivos e
metas de um programa em um determinado periodo de tempo, sem considerar os
custos implicados. Ja a eficiéncia seria “a relagao entre custo e beneficios, onde se
busca a minimizacdo do custo total para uma quantidade de produto, ou a
maximizagao do produto para um gasto total previamente fixado” (CUNHA, 2006:08).
Quanto a efetividade, € a relagcao entre os resultados e o objetivo, sendo tal conceito
reforgado por Cohen e Franco (2007): “E a medida do impacto ou do grau de
alcance dos objetivos” (p.107).

Percebe-se que eficacia, eficiéncia e efetividade sio conceitos inter-
relacionados e que se complementam.

Tendo em vista que o foco deste estudo € a eficiéncia, busca-se aprofundar e
compreender melhor sua definicdo. Pena (2008) pondera que eficiéncia é “a
combinagdao o6tima dos insumos e métodos necessarios (inputs) no processo
produtivo de modo que gerem o maximo de produto (output)” (p.85). Ou seja, ser
eficiente é ser capaz de fazer as coisas de maneira correta, utilizando os insumos de

modo a otimiza-los, portanto, trata de processo produtivo, de meios € nao de fins.
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No contexto de alta competitividade e de exigéncia por mais resultados das
organizagdes contemporaneas, tanto as privadas quanto as publicas, os tomadores
de decisdo devem ter como principio basico a eficiéncia na gestdo dos limitados
recursos.

Face o exposto, ao se propor avaliar os resultados da politica, buscou-se
compreender o0 seu contexto e os processos que desencadeiam produtos finais
(outputs) considerando os recursos iniciais (inputs). Para alcancgar tal propodsito
utilizou-se a metodologia de Analise Envoltéria de Dados (DEA) como recurso que
permite a avaliagdo comparativa da eficiéncia dos Estados e do DF na gestdo dos

recursos federais recebidos por programa.
3. Déficit habitacional: conceito e ponderacdes

Em 1995 a Fundacédo Jodo Pinheiro (FJP) langou o primeiro estudo sobre
“Déficit Habitacional no Brasil”, onde desenvolveu a metodologia para o calculo das
necessidades habitacionais, sendo esta aprimorada ao longo do tempo e publicados
mais cinco volumes da série. O mais recente refere-se ao déficit de 2007, langado
em junho de 2009. A base de tais estudos sédo os dados da Pnad do IBGE.

Destaca-se que tal metodologia tornou-se referéncia para o governo federal e
também para muitos governos estaduais e municipais, no delineamento de politicas
para o setor habitacional.

Partindo do conceito mais amplo de necessidades habitacionais, a FJP utiliza
em sua metodologia duas partes distintas: o déficit habitacional e a inadequacéao de
moradias. A primeira, referéncia para este estudo, seria “a nogdo mais imediata e
intuitiva de necessidade de construcdo de novas moradias para a solugdo de
problemas sociais e especificos de habitagdo detectados em certo momento”
(BRASIL, 2009:15). Ja a segunda parte reflete problemas nas condigbes internas
das moradias, o que pode refletir na qualidade de vida dos moradores.

O déficit habitacional esta ligado as deficiéncias do estoque de moradias,
sendo os componentes de calculo da metodologia: déficit de reposicao de estoque
engloba moradias sem condi¢des de habitabilidade; e déficit por incremento de
estoque, composto por domicilios improvisados, coabitacdo familiar forcada, 6nus
excessivo com aluguel e domicilios alugados com adensamento excessivo de
moradores por dormitério (BRASIL, 2009).
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Em relagdo ao item coabitacdo familiar, a FJP a partir de alteragdes no
questionario da Pnad 2007 obteve informagdes que propiciaram a ampliagdo do
calculo do déficit. Assim dimensionaram aquelas familias que sdo conviventes por
opgao e que deixam de integrar o déficit. Tal alteragcdo metodoldgica resultou na
demanda estimada em 2007 de 6,273 milhdes de domicilios. Todavia, & preciso
cautela ao considerar esse numero, pois nos anos anteriores a metodologia nao

fazia distincdo no componente coabitagao.

Tabela 1 — Evolucéo do Déficit Habitacional 2004-2007
BRASIL DEFICIT HABITACIONAL

2004 7.804.619
2005 7.902.699
2006 7.934.719
2007 7.287.551

Fonte: FJP, 2007. Adaptado pela autora.

Observa-se pela nova metodologia comparada a antiga conforme Tabela 1,
uma reducao de quase 1 milhdo no déficit. Se visto em relagcdo ao ano de 2006, a
queda seria de 1,662 milhdo de domicilios, no entanto, a propria FJP alerta que
esses numeros hao sao comparaveis devido a mudanga no método de calculo.

Diante de tal limitagdo, a opgéo nesta pesquisa € pela metodologia de calculo
antiga, por possibilitar comparagdes num periodo maior e evitar vieses de
interpretacao.

No tocante a distribuicdo do déficit por regido do pais, € importante elucidar
que o sudeste e o nordeste concentram, respectivamente, 37,2% e 34,2% das
necessidades habitacionais, ou seja um total de 71,4% (IPEA, 2009).

A analise do déficit habitacional por faixas de renda confirma que a populagao
com renda de até trés salarios minimos € a que mais sofre com este problema, visto
que 89,4% do déficit esta centralizado nesta faixa de renda, a qual tem sido a menos
favorecida pelas politicas habitacionais (IPEA, 2009).

Importante considerar que a grande necessidade habitacional coexiste com
um estoque consideravel de domicilios vagos superando, de acordo com o Ipea
(2009), o proprio déficit. A FJP (2009) detalha que existem cerca de 7,351 milhdes
de imdveis ndo ocupados, sendo 7,051 milhdes em condicbes de ocupacdo. Essa
disparidade reflete uma disfungdo no funcionamento do mercado para habitacéo e
na acao do proprio Estado em aproveitar prédios publicos fora de uso ou criar

mecanismos de utilizagdo de domicilios vagos para moradia popular, com condi¢des
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minimas de habitabilidade. Certamente os custos seriam reduzidos se comparados a

produgao de novas unidades.

4. Metodologia

Quanto a natureza, a pesquisa é quantitativa, caracterizando-se pelo emprego
de quantificagao tanto pelos dados coletados quanto pelo tratamento por meio de
técnicas estatisticas, garantindo a precisdo dos resultados e evitando distor¢des de
analises e interpretagcdes (RICHARDSON, 1999).

A pesquisa caracteriza-se como descritiva visando descrever caracteristicas
dos programas investigados e estabelecer associagdes entre variaveis (VERGARA,
2005). O procedimento de investigagdo foi ex-post facto, ou seja, apos a
implementagéo dos programas (GIL, 1989).

Quanto aos métodos de avaliagdo, podem ter como objeto as seguintes
dimensdes (DRAIBE, 2001):

a) Processos: estudos sobre os pontos que favorecem ou dificultam os processos de
implementagdo da politica ou programa, ai incluidos seus desenhos, dimensdes
organizacionais e institucionais.

b) Resultados, que englobam:

— desempenho: que se refere aos “produtos” do programa, tais como definidos em
suas metas;

— impacto: mudangas na situagao dos beneficiarios, provocadas diretamente pelo
programa. As avaliagcbes de impacto procuram, por meio de desenhos quase-
experimentais, comparar dois grupos similares da populagdo, medindo as diferengas
observadas entre os dois grupos, decorrentes da exposicdo e da ndo-exposi¢ao a
um programa;

— efeitos: outros resultados do programa, sociais ou institucionais, esperados ou
nao, que acabam se produzindo em decorréncia do programa.

Tendo em vista as necessidades do presente estudo, a escolha é pela
avaliagao de resultados, sendo mensurado o desempenho da politica de habitagao
de interesse social pelo alcance de seus objetivos e outros efeitos decorrentes no
ambito de suas agdes e programas. As mudangas promovidas pelos programas nas
unidades da federagdao tém como parametro o indicador Déficit Habitacional,
elaborado pela Fundacdo Jodo Pinheiro. Assim, tem-se dados que possibilitarao

verificar o alcance das metas do programas.
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4.1. Universo e Plano Amostral

O universo de analise sao os 26 Estados brasileiros e o Distrito Federal tendo
como recorte o periodo de 2004 a 2007 e os recursos repassados pelo Ministério
das Cidades as Unidades Federativas (UFs). Assim ter-se-a a evolugdo dos gastos
com os programas por Estado, bem como a compreensao de focalizagdo da PNHIS
pelo déficit habitacional, o que possibilitara apreciacbes comparativas e a
mensuracao dos resultados dos programas.

Como o foco deste trabalho € o subsistema de habitacdo social, foram

analisados os programas apresentados na Tabela 2:

Tabela 2 — Programas habitacionais analisados.

PROGRAMA SIGLA FONTE
Carta de Crédito Individual e Associativo CCIA FGTS
Subsidio a Habitagio de Interesse Social PSH oGuU
Arrendamento Residencial PAR FAR

Urbanizacao, Regularizacio e Integragdo de Assentamentos Precarios URB FNHIS
Fonte: SNH, Guia Basico dos Programas Habitacionais, 2007/2008. Adaptado pela autora.

Os dados quantitativos foram obtidos a partir de publicagcbes da Fundagao
Joao Pinheiro (FJP), através da série “Déficit Habitacional no Brasil” (volumes 2004,
2005, 2006 e 2007) e da Secretaria Nacional de Habitagdo (SNH), através de
planilhas consolidadas de investimentos por programa entre os anos de 2003 a
2008.

Tendo em vista que a série da FJP se limita ao periodo 2004 a 2007, e ainda
a opcao em utilizar o déficit como indicador, os dados da SNH referentes aos anos
2003 e 2008 nao s&o analisados neste estudo.

Destaca-se que os dados obtidos junto a SNH foram cedidos exclusivamente

para esta pesquisa nao estando disponiveis em outros meios.

4.2. Variaveis de Anélise

Segundo Werna et al. (2001 apud Yoshimura, 2004), identifica-se no cenario
internacional um programa de indicadores para habitagdo do Banco Mundial e do
Habitat, em que para mediar a eficiéncia alocativa e operativa dos sistemas de
provisdo de habitacdo sado utilizados quatro fatores. Sao eles: qualidade da
habitacao; posse da habitagao; caréncia de habitacdo geral pelo numero de familias;
acessibilidade a habitacao (YOSHIMURA, 2004, p. 91). O terceiro indicador € o que
mais se aproxima do déficit utilizado no Brasil, elaborado pela FJP, que se constitui

como medida central nesse estudo.
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As variaveis de andlise que possibilitardo a avaliagdo da PNHIS foram
identificadas para utilizagcdo neste estudo por se pretender compreender aspectos
politico-institucionais como os recursos alocados e a dimensao representacional dos
gestores, conforme discutida em outra analise realizada durante a pesquisa (Artigo
IV), sendo consideradas neste artigo as seguintes variaveis e respectivos cédigos:

e INSUMOS (X): Investimentos por programa em cada UF - INV;
« PRODUTOS (Y): Numero de familias beneficiadas por programa- FB; Inverso
do Déficit habitacional por Estado - INVDH.

A opcéao pelo inverso do déficit deve-se ao fato de que quanto maior o seu
valor menor sera o déficit. Isso significa que a gestdao da politica pela UF sera
eficiente, ou seja, os recursos dos programas estdo conseguindo beneficiar um
maior numero de familias e assim reduzir a necessidade habitacional.

Ressalta-se que todos os dados sao anuais, corrigidos a base de 2007, pelo

indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA®.

4.3. Testes t para igualdades de médias

Diante da existéncia de repasses de recursos diferenciados as UF’'s com
regiao metropolitana (RM) e municipios com populagdo superior a cem mil
habitantes, em que se permite um valor maior por unidade habitacional em relacao
as que nao possuem, torna-se necessario verificar se tais diferencas sao
estatisticamente significativas. Com este propdsito, esta etapa consistiu em analisar
as variagdes dos investimentos, do numero de familias beneficiadas e do déficit
habitacional das UF's sem RM e das com RM, durante o periodo de 2003 a 2007.

Para afericao da significancia das diferengas das médias, foi aplicada a técnica
estatistica dos testes T para igualdade de médias (Independent-Samples T Test), a
fim de verificar se as médias das duas amostras sdo, ou nao, significativamente
diferentes. O uso da estatistica t pressupbde distribuicio normal dos dados
populacionais; portanto, a normalidade ndo é condicao inviabilizadora para o teste.
Assim, a hipotese Hy € de médias iguais; a hipotese H;, de médias diferentes; a

distribuicdo é t; e a significancia escolhida € 5%. Para o tratamento dos dados,

® Este indice é adotado, oficialmente, pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e
abrange familias com rendimentos mensais compreendidos entre 1 (hum) e 40 (vinte) salarios-
minimos, qualquer que seja a fonte de rendimentos e residentes em areas urbanas das regides.
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utilizou-se o programa SPSS 15.0 (Statistical Package of Social Science), em versao
licenciada.

No teste de meédias, o objetivo € decidir se uma suposigao (hipotese) sobre
determinada caracteristica de uma ou mais populacdo € ou nao apoiada pela
evidéncia obtida a partir dos dados amostrais. Tal perspectiva € corroborada por
Braule (2001): “O teste de média ¢é aplicavel nas situagbes em que queremos verificar
se uma variavel na populagao pode ser considerada, em média igual a certo valor”.
Para esse autor, Hipétese nula € aquela que é colocada a prova em teste de hipotese.
Em geral indica uma igualdade a ser contestada. E a Hipotese alternativa sera

considerada como aceitavel, caso a hipétese nula seja rejeitada.
4.4. Analise Envoltéria de Dados (DEA)

Para analise dos dados recorreu-se ao procedimento denominado Analise
Envoltoria de Dados (do inglés Data Envelopment Analysis — DEA), com a utilizagao
do programa DEA-SAED.

O inicio do estudo das medidas de eficiéncia ocorreu com Farrel, com
trabalho divulgado em 1957, mas o desenvolvimento do método DEA é atribuido a
Charnes, Cooper e Rhodes, com sua publicacdo em 1978 (GOMES e BAPTISTA,
2004; PENA, 2008).

A DEA é uma técnica ndo-paramétrica que se baseia na programacéo
matematica para mensurar a eficiéncia de unidades produtivas a partir da relacao
entre variaveis definidas como insumo e produto (MELLO et al, 2005; MOREIRA,
2008).

De acordo com Pefa (2008), o método DEA vem sendo aplicado com
sucesso no estudo da eficiéncia da administragdo publica e organizagdes sem fins
lucrativos, no entando ainda ha pouca tradicdo em sua utilizacao no Brasil.

Essa ferramenta apresenta um grande potencial e permite analisar a
eficiéncia relativa de diferentes unidades produtoras, designadas por DMUs
(unidades tomadoras de decisado, traducado do termo Decision Marking Units), que
utilizam os mesmos tipos de insumos para produzir os mesmos tipos de produtos,
podendo ser varidveis continuas, ordinais ou categoéricas (PENA, 2008).

A partir dos dados das DMUs, o objetivo é construir um conjunto de

referéncias e, entdo, classifica-las em eficientes ou ineficientes, tendo como
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referencial essa superficie formada. Deste modo, um pressuposto fundamental na
abordagem DEA é que, se uma DMU A é capaz de produzir Y(A) unidades de
produto, utilizando X(A) unidades de insumos, outras DMUs também podem fazé-lo,
caso estejam operando eficientemente. A medida de eficiéncia € relativa e o
respectivo valor para uma unidade de producdo corresponde ao desvio observado
em relagao aquelas unidades consideradas eficientes (GOMES e BAPTISTA, 2004;
RODRIGUES e SILVEIRA, 2009).

Todavia € preciso atengéo e rigor aos pressupostos da DEA, como: a) as
DMUs devem ser compostas pelo mesmo conjunto de insumos e produtos; b) as
DMUs devem ser autbnomas na tomada de decisdo; e c) as DMUs devem ser
homogéneas e operar na mesma unidade de medida (FERREIRA, 2005).

Diante de tais exigéncias, considera-se pertinente o emprego da DEA no
presente estudo, por atender as pressuposicdées do modelo.

Conforme explicitado por Gomes e Baptista (2004), as avaliagdes das
medidas de eficiéncia podem ser procedidas de duas orientagbes, sendo uma
orientacdo insumo, que consiste na reducdo de insumos e a outra orientagao
produto, que enfatiza o0 aumento do produto. Deste modo, optou-se, nesta pesquisa,
por trabalhar com medidas de eficiéncia orientadas para o produto.

Os Modelos basicos de DEA com orientac&o para o produto e para o insumo,
propostos por Charnes et al. (1978;1984 apud Pena, 2008), sdo conhecidos como
RCE (CCR), com retornos constantes a escala e RVE (BCC), com retornos variaveis
a escala.

De acordo com Gomes e Baptista (2004) o modelo RCE pode ser

representado pela seguinte notagao algébrica:

MAX,, ¢,

sujeito a:
&y, —YA L0,
- X; + X1 <0,
A<0

sendo y; um vetor (m x 1) de quantidades de produto da i-ésima DMU; x;, um vetor (k
x 1) de quantidades de insumo da i-ésima DMU; Y, uma matriz (n x m) de produtos

das n DMUs; X, uma matriz (n x k) de insumos das n DMUs; A, um vetor (n x 1) de
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pesos; e ¢, uma escalar que tem valores iguais ou maiores do que 1, indicando o
escore de eficiéncia das DMUs, em que o valor igual a 1 indica eficiéncia técnica
relativa da i-€sima DMU em relagdo as demais, enquanto que o valor menor que 1
evidencia a presenca de ineficiéncia técnica relativa. O termo ¢ -1 indica 0 aumento
proporcional nos produtos que a i-ésima DMU pode conseguir, mantendo constante
a quantidade de insumo. O escore de eficiéncia técnica da i-ésima DMU, variando
de 0 a 1, pode ser obtido por meio de 1/¢. Este problema é resolvido em n vezes,
sendo uma vez para cada DMU e, como resultado, sdo apresentados os valores de
¢ e A (¢ como o escore de eficiéncia da DMU analisada; e A fornece as DMUs
eficientes como benchmark para a i-ésima DMU ineficiente) (GOMES e BAPTISTA,
2004; RODRIGUES, 2009).

A escolha de tal abordagem metodolégica deve-se a sua adequagdo ao
objetivo deste estudo, que é verificar quais UF’'s apresentam maiores escores de
eficiéncia. Também, busca-se responder com base no Modelo RCE se os produtos
crescem a mesma proporgao dos insumos.

Obviamente, para a execu¢do dos modelos DEA sdo necessarios dados
referentes aos insumos e produtos de cada DMU a ser analisada. Neste estudo, as
UF’s sdo as DMU'’s, os investimentos do Governo Federal nos Programas sdo os
insumos, e os produtos sdo o numero de habitagdes construidas/familias
beneficiadas, bem como a redugao do déficit habitacional. Visando assim, “construir
um espaco de possibilidades de produgao, delimitado por uma fronteira de eficiéncia
definida a partir dos planos de operagcao de melhor desempenho” (MOREIRA,
2008:36).

Marinho e Facanha (2001) destacam entre os pontos positivos da DEA, “a
capacidade de relacionar as regras efetivas de distribuicdo de recursos (e as regras,
explicitas ou ndo, dessas distribuicdes) com a realidade que os programas impactam
(ou almejam impactar)” (p.19).

Diante do exposto pelos referidos autores, e considerando que o principal
critério para alocacdo de recursos do Governo Federal € o déficit habitacional,
espera-se evidenciar pela DEA sua efetivacdo ou nao, e quais UFs estdo sendo
mais eficientes na gestdo dos recursos, ou seja beneficiando mais familias e

reduzindo o déficit sem incremento de investimentos.
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5. Resultados e Discussdes

Observa-se nos ultimos cinco anos um crescimento significativo dos
investimentos do Governo Federal em programas de habitacdo para familias de
baixa renda. Em dois anos (2004-2006) houve uma evolugdo de quase 100% da
aplicacao dos recursos. Tal aspecto demonstra que a habitagdo foi colocada na
agenda governamental e esta sendo implementada, atendendo a uma demanda da
sociedade. Considerando todo o ciclo das politicas publicas: formulacao, decisdo,
implementacgéo e avaliagao (COTTA, 1998; FREY, 2000; JANUZZI, 2005; MARTINS;
2008), é pertinente avaliar como tem sido a gestdo e a alocacdo dos recursos
publicos.

Outro aspecto a ser considerado refere-se ao fato do ano de 2006 ter sido um
ano de eleicbes presidenciais, o que pode estar relacionado ao incremento
significativo de recursos.

Na Tabela 3 evidencia-se os investimentos totais no pais por programa
habitacional implementado no periodo 2004-2007. Destaca-se que a partir de 2005
comegam a ser executados dois novos programas, o Crédito Solidario e o Apoio a
Producgado, sendo um incremento de recursos e mais uma opgao para atender a

diversidade das necessidades habitacionais.

Tabela 3 — Investimentos federais em habitagdo (2004 a 2007).
INV2004 INV2005 INV2006 INV2007

PROGR X FB X FB X FB X FB
(em mil) (em mil) (em mil) (em mil)

CCIA 3.341,037 218.780 5.401,918 297.768 6.703,403 359.970 6.902,045 277.703
FAT 83,066 3.150 85.563 5.173 61.267 4.940 11.261 957
HIS 121,051 12.697 120.281 14.319 134.110 6.083 329.124 16.839
URB 117,148 15.870 32.333 5,951 1.067,264 72.591 782.867 107.998
PAR 1.058,255 33.195 1.248,400 33.649 1.556,631 40.247 788.121 20.522
PSH 586,898 59.038 455.285 43.634 545.048 43.931 177.218 19.198
Pro-Mor 217,973 37.769 243.814 16.583 11.210 3.270 2.007,201 100.897
CREDS 23.141 1.640 81.622 4.390 119.236 5.555
ApProd 22.054 509 26.762 536 11.878 495

TOTAL 5.525,430 380.499 7.632,793 419.226 10.187,321 535.958 11.128,954 550.164
Fonte: Resultados da pesquisa

Nos préximos subitens serdo apresentadas as analises dos resultados a partir
do teste t de médias independentes, em que compara-se a média das variaveis
(investimento/familia beneficiada/déficit habitacional) no grupo de UF’'s sem RM com
a média das mesmas variaveis no grupo de UF’'s com RM; e as analises da

eficiéncia das UF’s na alocagao dos recursos dos programas.
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5.1. Teste t de médias independentes

Na sequéncia serdo apresentados os resultados dos testes t de médias
independentes, para fins de comparagao entre os dois grupos de UF’s. A Tabela 4
apresenta os resultados destes testes para o Programa CCIA nos anos de 2004,
2005, 2006 e 2007.

Tabela 4 - Teste t de igualdade de médias entre os grupos de UF’'s sem RM e com RM — Programa
CCIA 2004-2007.

95% intervalo de confianga da

Diferencga de diferenca
Variavel t Sig. média Inferior Superior
INV2004 -2.755 .011 -239575912.21 -418666824.42  -60485000.01
-2.097 .065 -239575912.21 -497545232.88 18393408.44
FB2004 -3.314 .003 -11714.72 -18995.46 -4433.98
-2.585 .028 -11714.72 -21869.72 -1559.72
DH 2004 -4.856 .000 -282.71 -402.86 -162.56
-4.514 .001 -282.71 -417.52 -147.91
INV -2.801 .010 -367742218.53 -638114274.55  -97370162.50
-2.141 .060 -367742218.53 -755054143.38 19569706.32
FB2005 -3.264 .003 -15817.95 -25800.37 -5835.54
-2.557 .029 -15817.95 -29665.70 -1970.21
DH 2005 -5.273 .000 -306.28 -426.17 -186.40
-4.690 .001 -306.28 -448.46 -164.11
INV -2.775 .010 -444015394.80 -773607258.79 -114423530.80
-2.125 .062 -444015394.80 -914841965.46 26811175.86
FB2006 -3.413 .002 -18598.51 -29820.53 -7376.50
-2.685 .023 -18598.51 -34079.44 -3117.59
DH2006 -5.217 .000 -308.03 -429.89 -186.18
-4.620 .001 -308.03 -453.37 -162.69
INV -2.740 .011 -459018045.03 -804097816.05 -113938274.02
-2.100 .064 -459018045.03 -951340828.69 33304738.61
FB2007 -3.199 .004 -15167.49 -24931.22 -5403.76
-2.492 .033 -15167.49 -28810.178 -1524.81
DH 2007 -5.009 .000 -273.61 -386.369 -160.86
-4.518 .001 -273.61 -404.98 -142.25

Fonte: Resultados da pesquisa

Na Tabela 4, verifica-se que as médias dos investimentos federais (INV) do
Programa CCIA destinados as UFs sem regido metropolitana e com regiao
metropolitana s&do estatisticamente iguais para todo o periodo analisado (2004-
2007). Em relacdo as médias das variaveis familias beneficiadas (FB) e déficit
habitacional (DH), identificou-se, estatisticamente, superioridade nas UFs com regiao
metropolitana.

A principal contribuicdo destes testes t para o estudo foi rejeitar a hipotese
(Ho: médias iguais) e confirmar que as médias de investimentos federais dos

programas habitacionais nas UFs sem RM sé&o estatisticamente iguais as UFs com
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RM. Neste sentido, foi possivel considerar todo o grupo de UFs para proceder as

analises dos modelos de eficiéncias.
5.2. Analise de eficiéncia

Buscando compreender a eficiéncia técnica das UF’'s na alocagao dos
recursos para habitacdo de interesse social, sdo apresentadas as analises por
programa no periodo 2004-2007. Tendo em vista que cada programa tem sua
especifidade ndo se impde a necessidade de compara-los. Ressalta-se que os
Programas “Habitacdo de Interesse Social’, “Pro-moradia”, “Crédito Solidario” e
“Apoio a producao” nao se constituiram em modelos para analise de eficiéncia por
nao atenderem aos pressupostos do método adotado devido ao numero de
observacoes insuficientes.

A metodologia DEA possibilita “identificar a fronteira de eficiéncia a partir da
relacdo insumo-produto” (RODRIGUES, 2009:58) ocorrida nas UF’s. Para tanto,

aplicou-se o modelo de retornos constantes (DEA-CCR).
5.2.1 Modelo de eficéncia Programa Carta de Crédito: Individual e Associativo

De modo particular, os dados disponibilizados pela SNH quanto ao Programa
Carta de Crédito trazem um somatério geral, ndo distinguindo os invetimentos do
“Carta de Crédito Individual’ e do “Carta de Crédito Associativo”. E valido explicitar
que a diferenga entre ambos é que o “Individual” objetiva conceder financiamentos a
pessoas fisicas e o “Associativo” a pessoas fisicas organizadas sob a forma de
grupos associativos. Assim as andlises destes programas sdo integradas, sendo
denominado “Programa Carta de Crédito Individual e Associativo” (CCIA).

A Figura 3 sintetiza os escores de eficiéncia técnica com retornos constantes

a escala dos estados e do Distrito Federal para o ano de 2004 a 2007.
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PROGRAMA: CCIA 2004 PROGRAMA: CCIA 2005
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Fonte: Elaboragéo da autora, a partir de dados da SNH (2009) e da FJP (2005).
Figura 3 — Distribuicdo dos escores de eficiéncia do modelo Programa CCIA de 2004 a 2007.
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Destaca-se que, no periodo de 2004 a 2006, o Estado do Amapa apresentou
maxima eficiéncia técnica, tendo beneficiado um maior niumero de familias com
menos recursos disponibilizados pelo Governo Federal em relagdo as demais UF’s,
sendo portanto, benchmark para as mesmas. Em 2005 o Piaui também alcangou
mesmo escore do Amapa e, em 2006, foi o Estado de Tocantins que atingiu o
escore de eficiéncia.

De modo diferente, em 2007 os Estados de Roraima e do Acre sao
referéncias. Entre os ineficientes, Sdo Paulo, Rio de Janeiro e o Distrito Federal
aparecem, em todo o periodo, nas ultimas posi¢cdes o0 que pode ser explicado, em
parte e especificamente neste programa, pelo valor maior de financiamento
permitido para municipios integrantes de regido metropolitana. Essa diferenciagao
deve-se também aos precos mais elevados de terreno e de imovel em tais
localidades.

Na Tabela 5 apresentam-se as médias dos escores de eficiéncia do Programa
CCIA, em que refletem os baixos indices das UF’s. Isso deve-se, em parte a
natureza do programa que permite faixas de renda maiores para a contratacéo de

financiamento e iméveis com custos mais elevados.

Tabela 5 — Estatistica descritiva dos escores de eficiéncia técnica do Programa CCIA
Ano N°UF's Média Desvio Padrdo Minimo Maximo

2004 27 .30949 .180274 .09231 1
2007 27 .38736 .238750 13290 1
2006 27 40194 .249185 .13406 1
2007 27 .34166 .250359 .07780 1

Fonte: Resultados da pesquisa.
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Cabe evidenciar a projecdo que relaciona as variaveis do modelo,
principalmente no que tange ao numero de familias beneficiadas, como parametro
para comparar os Estados na fronteira de eficiéncia com aqueles fora da fronteira e
escores mais baixos (Tabela 6). Destaca-se que s&o apresentadas, em todos os
modelos de analise, a projegcdo apenas para as UF’'s eficientes e as mais

ineficientes visando comparar as discrepancias existentes.

Tabela 6 — Projecéo de familias beneficiadas UF s eficientes e ineficientes — Programa CCIA

ANO UF FB Projecao Diferenca %
AP 174 174 0 0
2004  DF 2.460 16.243 13.783 560%
RJ 11.258 52.376 41.118 365%
SP 47.916 200.959 153.043 319%
PI 11.279 11.279 0 0
AP 181 181 0 0
2005  pB 2.684 13.547 10.863 404%
DF 4.508 21.078 16.570 367%
RJ 13.519 44.916 31.397 232%
SP 64.755 200.693 135.938 209%
TO 9.073 9.073 0 0
AP 242 242 0 0
2006 s 6.264 32.227 25.963 414%
DF 5.317 26.234 20.917 393%
SP 71.392 225.351 153.959 215%
RJ 13.581 42.347 28.766 211%
RR 1.431 1.431 0 0
AC 155 155 0 0
2007 pF 1.510 19.408 17.898 1185%
GO 10.745 67.829 57.084 531%
RJ 9.259 33.091 23.832 257%
SP 60.107 193.892 133.785 222%

Fonte: Resultados da pesquisa

Observa-se que os Estados referéncia tém o numero de familias beneficiadas
igual a projecao, ja os demais apresentam variagdes elevadas chegando o DF a
alcangar 1.185% de diferengca em 2007, o que significa que poderia ter beneficiado
um numero bem maior de familias com os recursos recebidos.

Os Estados eficientes sao da regidao norte e nordeste e os mais ineficientes,
majoritariamente, da regido sudeste. Ha que se ponderar que tais regides possuem
como expressiva diferenga 0 numero de habitantes, sendo a regido sudeste a mais
populosa do pais (IBGE, 2000). Portanto, o maior déficit concentra-se também na
regido sudeste. Diante do exposto, percebe-se que o Programa CCIA obteve
maiores resultados, maior impacto, onde o déficit € menor, contrariando o critério de

alocagao de recursos pelo déficit adotado pelo Programa.
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5.2.2. Modelo de eficéncia Programa de Subsidio & Habitacdo de Interesse Social
(PSH)

Em relacdo ao resultado do modelo de eficiéncia do PSH a média de
eficiéncia técnica foi bem superior se comparada ao Programa CCIA, conforme
evidenciado na Tabela 7. Este aspecto pode ser justificado pelos objetivos do
programa que prevé um valor fixo por unidade habitacional e pelos subsidios serem

limitados a faixa de renda de até 3 salarios minimos.

Tabela 7 — Estatistica descritiva dos escores de eficiéncia técnica do Programa PSH

Ano N°UF's Meédia DesvioPadrao Minimo Maximo

2004 27 .87700 .090851 .68668 1
2007 24 .84211 .102978 .56944 1
2006 15 .83162 .100977 .63741 1
2007 15 .81214 .126634 .58253 1

Fonte: Resultados da pesquisa.

Outra diferenca refere-se ao numero de DMU’s analisadas, se no CCIA todas
as 27 UF’s receberam recursos em todo o periodo no PSH verfica-se uma reducéao
ao longo do periodo 2004-2007. Isso se deve, também, a caracteristica de cada
Programa. O primeiro trata-se de financiamento e este de subsidio, com origem em
fonte de recursos diferentes. Essas ressalvas se fazem necessarias para justificar,
mais uma vez, que o0 objetivo ndo € comparar os programas, e sim, verificar a

eficiéncia na alocacao dos recursos.

PROGRAMA: PSH 2004 PROGRAMA: PSH 2005

PROGRAMA: PSH 2006 PROGRAMA: PSH 2007
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Fonte: Elaboragao da autora, a partir de dados da SNH (2009) e da FJP (2005).
Figura 4 — Distribuicdo dos escores de eficiéncia do modelo Programa PSH de 2004 a 2007.
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Em 2004 todos as UF’s foram contempladas com o PSH, sendo os melhores

resultados observados em Roraima, Mato Grosso e Amapa e os piores escores de
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Goias e do Distrito Federal. J& em 2005 foram 24 DMU’s, com destaque para
maxima eficiéncia do Piaui e de Mato Grosso e maior ineficiéncia do Rio de Janeiro.
No ano seguinte ha uma redugdo das UF’s beneficiadas, sendo apenas 15, dentre
as quais Goias e Tocantins obtiveram maxima eficiéncia e mais uma vez o estado
do Rio de Janeiro foi o mais ineficiente. Em 2007 observa-se uma alteragcao dos
Estados, mas totalizam novamente 15, evidenciando na fronteira de eficiéncia o
Amazonas, o Para e o Mato Grosso do Sul e com maior escore de ineficiéncia o
Ceara.

Na projecao apresentada na Tabela 8 destaca-se que o Rio de Janeiro
apresentou a maior diferenca quanto ao numero de familias beneficiadas em sua
projecdo em 2005 e 2006. O Ceara também obteve um alto indice de defasagem
(71%).

Tabela 8 — Projegédo de familias beneficiadas UF s eficientes e ineficientes — Programa PSH

ANO UF FB Projecéo Diferenca %
RR 151 151 0 0
2004 MT 28 28 0 0
AP 167 167 0 0
DF 40 58 18 45%
PI 2.976 2.976 0 0
2005 MT 1 1 0 0
RJ 689 1.209 520 75%
GO 460 460 0 0
2006 TO 315 315 0 0
RJ 210 329 119 56%
AM 1.452 1.452 0 0
2007 PA 66 66 0 0
MS 2.404 2.404 0 0
CE 941 1.615 674 71%

Fonte: Resultados da pesquisa.

Este € um aspecto para reflexdo quanto a gestdo dos recursos do PSH, visto
que mesmo o valor de subsidio por unidade habitacional variando entre 6 € 8 mil
reais, de acordo com a populagcdo do municipio, ndo se pode conceber uma
projecdo com altas percentagens como identificado, que leva a concluir que o
numero de familias beneficiadas deveria ser maior com o volume de recurosos

alocado para esses estados.
5.2.3. Modelo de eficéncia Programa de Arrendamento Residencial (PAR)

O PAR apresenta uma definicdo peculiar, em que beneficia familias de baixa

renda sob a forma de arrendamento residencial com opcédo de compra. No ano de
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2004 esteve presente em 22 UF’s identificando-se trés na fronteira de maxima
eficiéncia: Piaui, Paraiba e Tocantins. Com piores escores destaque para o Rio de

Janeiro, Rondénia e Acre.

PROGRAMA: PAR 2004 PROGRAMA: PAR 2005

AL MT PR Ms MA CE MG BA RS PE ES  SC PA S AC RO R PBAC TO st RO AL CE MA Ms PA MG PE £ BA RS MT SC PRSP DF R

PROGRAMA: PAR 2006 PROGRAMA: PAR 2007

Pl AP PB MA CE SE RN M BA Ms MG RO PE RS RR GO SC OF £ PR S R GO P R CE MA SE Ms MI BA RS RO PE PA DF PR SC MG S R

Fonte: Elaboragao da autora, a partir de dados da SNH (2009) e da FJP (2005).
Figura 5 — Distribuigcdo dos escores de eficiéncia do modelo Programa PAR de 2004 a 2007.

Ja em 2005, o Acre apresenta desempenho oposto ao ano anterior, atingindo
a maxima eficiéncia ao lado da Paraiba, que mantém o mesmo nivel do ano anterior.
Mais uma vez, o Rio de Janeiro tem o pior escore, seguido pelo Distrito Federal e
Sao Paulo.

Em 2006 Piaui e Amapa sao referéncias de eficiéncia. O Estado da Paraiba
quase repete desempenho igual aos dois anos anteriores. Tal feito é conseguido
pelo Rio de Janeiro, mas como exemplo de pior escore, 0 mesmo ocorrendo com o
estado de Sao Paulo. No ano de 2007 esses estados mantém as ultimas posigdes e
os eficientes sao: Goias, Piaui e Roraima.

Na Tabela 9 sdo apresentados os escores de eficiéncia em que destaca-se as
médias altas em todos os anos, o que demostra que neste programa, assim como
no PSH, as UF’s estdo com melhores resultados, ou seja beneficiando um numero

maior de familias.
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Tabela 9 — Estatistica descritiva dos escores de eficiéncia técnica do Programa PAR

Ano N°UF's Meédia Desvio Padrdao Minimo Maximo

2004 22 .88096 .095888 .68723 1
2007 21 .86854 .084956 .71448 1
2006 22 .84742 .080157 .68757 1
2007 19 .91369 077797 .75370 1

Fonte: Resultados da pesquisa.

Em linhas gerais no periodo analisado, Piaui e Paraiba foram os grandes
destaques em termos de maxima eficiéncia. Merece atengao e maior investigagao o
Estado do Rio de Janeiro pela ineficiéncia em todos os anos. A projecao
apresentada na Tabela 10 ilustra tais contrastes, possibilitando analises

comparativas dos desempenhos das UF’s.

Tabela 10 — Projecéo de familias beneficiadas UF s eficientes e ineficientes — Programa PAR

ANO UF FB Projecéo Diferenca %
2004 PI 1.024 1.024 0 0
PB 91 91 0 0
TO 56 56 0 0
RJ 886 1289 403 45%
2005 PB 587 587 0 0
AC 476 476 0 0
RJ 3.331 4.662 1.331 39%
2006 PI 663 663 0 0
AP 160 160 0 0
RJ 2659 3867 1208 45%
2007 GO 1028 1028 0 0
PI 440 440 0 0
RR 288 288 0 0
RJ 2497 3313 816 32%

Fonte: Resultados da pesquisa.

5.2.4.Modelo de eficéncia Programa de Urbanizacdo de Assentamento Precérios
(URB)

Analisando a média dos escores do URB percebe-se que até o ano de 2006
houve uma evolugao na direcdo de uma melhor alocagao dos recursos pelas UF’s,
no entanto, no ano de 2007, apresenta-se um queda dratisca na média dos escores.
Tal constatagdo sugere o aprofundamento em futuras investigacbes quanto ao

desenho e a implementagcéo do Programa URB.
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Tabela 11 — Estatistica descritiva dos escores de eficiéncia técnica do Programa URB

Ano N°UF's Meédia Desvio Padrdao Minimo Maximo

2004 20 77101 .180073 .58221 1
2007 11 .92041 .044222 .87434 1
2006 26 .99945 .000254 .99912 1
2007 25 .23400 .255547 .07636 1

Fonte: Resultados da pesquisa.

O IPEA (2009) analisa os principais programas habitacionais integrantes dos
dois ultimos Planos Plurianuais, com destaque especial ao acompanhamento do
Programa Urbanizagao, Regularizagéo e Integracdo de Assentamentos Precarios,
considerado o principal programa governamental com recursos or¢amentarios na
ordem de 59,4%. Nao houve apenas a ampliacdo de recursos em relacdo aos
demais programas, como também o URB apresentou o melhor desempenho na
execugao financeira destes recursos. Ainda segundo o IPEA o Programa “é
relativamente bem focalizado e suas agdes produzem importantes efeitos no sentido
de promover a inclusdo social da populacdo em estado de vulnerabilidade e
combater a segregacgao espacial’ (2009:425).

E importante evidenciar que os resultados do presente estudo diferem da
analise do IPEA por nao incluir, devido a indisponibilidade de dados pela SNH,
agdes do Programa vinculadas ao PAC e ao Habitar Brasil.

No tocante a incompatibilidade de dados, o proprio IPEA (2009) destaca
alguns fatores que dificultam o acompanhamento e o monitoramento da politica e
dos programas, como: problemas de integragao dos sistemas de informacéo a cargo
da CEF, do Ministério das Cidades (Mcidades) e do Ministério de Planejamento
Orcamento e Gestao, que costumam apresentar valores dispares entre si; utilizacéo
de nomenclaturas diferentes para os programas pela CEF, pelo Conselho Curador
do FGTS e pelo MCidades o que prejudica sobremaneira a transparéncia da
informacéao dos investimentos publicos em habitagao.

Mesmo com tal limitacdo, diante dos dados disponibilizados pela SNH, a
analise do URB em 2004 apresenta como reférencia de maxima eficiéncia o Distrito
Federal e Santa Catarina no total de 20 DMU’s. Tendo se identificado como

ineficientes os estados de Pernambuco e do Rio Grande do Sul.
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PROGRAMA: URB 2004

PROGRAMA: URB 2005

1,000
1/000

3 s s £y MG

PROGRAMA: URB 2007

1,000
1,000

Fonte: Elaboracéo da autora, a partir de dados da SNH (2009) e da FJP (2005).
Figura 6 — Distribuigdo dos escores de eficiéncia do modelo Programa URB de 2004 a 2007.

Em relagdo ao ano anterior, em 2005 houve uma redugao significativa no
numero de UF’s beneficiadas, sendo 11 DMU’s com destaque para a eficiéncia de
Santa Catarina, mais uma vez, e o estado do Acre. Os ineficientes foram Parana e
Rio de Janeiro.

Ja em 2006 amplia-se o numero de DMU’s para 26, o que demonstra a
expansao do programa para quase a totalidade do territério nacional. As UF’s que
atingiram eficiéncia 6tima foram Rondbnia, Amapa e Acre. Os maiores escores de
ineficiéncia ficaram com o Espirito Santo e o Rio Grande do Norte.

Em 2007, de um total de 24 DMUs, Rondbnia e Acre alcangaram maxima
eficiéncia. Observa-se que o Acre, desde 2005, esta no grupo dos eficientes, sendo
benchmark para os demais. Entre os mais infecientes estdo os estados de Ceara e
Bahia.

No que tange a projecado de familias beneficiadas em relagédo aos recursos
recebidos pelas UF’s, na Tabela 12 sdo sintetizados os dados das unidades

eficientes e das ineficientes.
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Tabela 12 — Projecao de familias beneficiadas UF s eficientes e ineficientes — Programa URB

ANO UF FB Projecao Diferenca %
2004 DF 22 22 0 0
SC 6 6 0 0
PE 224 379 155 69%
RS 125 214 89 71%
2005 SC 231 231 0 0
AC 156 156 0 0
PR 1.282 1.466 184 14%
RJ 21 23 2 13%
2006 RO 813 813 0 0
AP 813 813 0 0
AC 395 395 0 0
ES 922 923 1 1%
RN 1.132 1.133 1 1%
2007 RO 27.451 27.451 0 0
AC 708 708 0 0
CE 3.420 44.593 41173 1.204%
BA 4.245 55.594 51.349 1.209%

Fonte: Resultados da pesquisa

E pertinente entender que, de modo peculiar, em 2006 a média dos escores
de eficiéncia € maior em relacdo aos demais anos, sendo inclusive a diferenga dos
ineficientes para eficientes pouco significativa, o que pode ser observado pela
diferenca da projecao de familias beneficiadas de apenas 1%. De outra forma em
2007, a discrepancia é surpreendente, evidenciada pela projecdo do Ceara e da

Bahia que ultrapassa 1.200%.

6. Considerac0es finais

A analise elaborada ao longo deste artigo, por sua natureza exploratoria,
apresentou resultados que sugerem o aprofundamento em estudos que investiguem
o desempenho das UF’s na gestao dos diferentes programas integrantes da politica
habitacional de interesse social, principalmente no que se refere aqueles que
apresentaram expressiva ineficiéncia nos varios modelos de eficiéncia. Também, é
pertinente compreender o contexto politico-administrativo daqueles que foram
benchmarks e se constituem em modelos de gestado a serem seguidos.

Em linhas gerais, no que tange a evolugao dos investimentos em habitagao o
Governo Federal tem sido bem sucedido no incremento de recursos. Porém o déficit
habitacional ainda é elevado e constitui um grande desafio para gestores publicos,
principalmente se analisado em relacdo ao aumento no volume de recursos

investidos a partir de 2004.
50



As analises permitem concluir também que, em todos os programas, em
todos os anos, o maximo de UFs eficientes foi 3. Assim, considerando as 27 UFs, o
percentual de eficientes representa apenas 11%. Em termos de avaliagdo de
resultados identifica-se que a eficiéncia € muito baixa.

A utilizagdo do modelo analitico Analise Envoltéria de Dados (DEA) mostrou-
se adequada neste estudo uma vez que a analise é relativa, pressupbée uma
fronteira de eficiéncia, permitindo identificar entre os programas analisados aqueles
que constituiriam benchmarks para os demais — os eficientes -, considerando que
todos apresentam caracteristicas comuns e admitem as mesmas dificuldades para
sua implementagao e execucgao.

Explicitar os diferentes motivos que conduzem determinadas UFs a serem
eficientes e outros ndo, implica compreender as realidades sociais, politicas e
econdmicas de cada uma, como ja mencionado, sugere-se seja investigado em
estudos posteriores.

E importante ponderar que os programas contribuem para a redugdo do déficit
habitacional, todavia seus resultados corroboram a idéia de que, em geral, ha baixa
eficiéncia na aplicacdo dos recursos nos estados. Tal perspectiva reforca a
necessidade do avaliagdo e monitoramento na gestdo das politicas publicas. Nao é
suficiente estar na agenda governamental e ter disponibilidade orgamentaria, a
implementagdo dos programas, bem como seu monitoramento, devem ser objetivos
dos coordenadores e executores das politicas de habitagdo para que os resultados

esperados sejam efetivamente alcancados.

7. Referéncias

BRASIL. Ministério das Cidades. Déficit habitacional no Brasil 2005. Elaboragao:
Fundagado Jodo Pinheiro. Projeto PNUD-BRAS_00/019 — Habitar Brasil — BID. Belo
Horizonte, 2006.

Déficit habitacional no Brasil 2006. Elaboragao:
Fundagao Jodo Pinheiro. Projeto PNUD-BRAS_00/019 — Habitar Brasil — BID. Belo
Horizonte, 2008.

51



.Déficit habitacional no Brasil 2007. Elaboracao:
Fundacao Joao Pinheiro. Projeto PNUD-BRAS 00/019 — Habitar Brasil — BID. Belo
Horizonte, 2009.

BRAULE, R. Estatistica aplicada com Excel: para cursos de administracdo e

economia. 6 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2001.

COTTA, T. C. Metodologias de avaliagcdo de programas e projetos sociais: analise
de resultados e de impacto. Revista do Servigo Publico, Brasilia, a.49, v.2, p.103-
123, abr/jun. 1998.

COHEN, Ernesto; FRANCO, Rolando. Avaliacdo de Projetos Sociais. 7 ed.
Petropolis, RJ: Vozes, 2007.

CUNHA, C. G. S. Avaliacdo de Politicas Publicas e Programas Governamentais:
Tendéncias Recentes e Experiéncias no Brasil. Disponivel em: www.scp.rs.gov.br.
Acesso em 02/09/2008.

DOHERTY, T.L. & HORNE, T. Managing Public Services: Implementing Changes —
A Thoughtful Approach to the Practice of Management. London: Routledge. 2002.

DRAIBE. S. M. Introdugédo. In: BARREIRA, M. C. R. N.; CARVALHO, M. do C. B. de
(Org.). Tendéncias e perspectivas na avaliacdo de politicas e programas sociais.
Sao Paulo: IEE/PUC-SP, 2001.

HARBERGER, A. C. Toward an operational approach to social cost-benefit analysis.

(Preliminary version), s/d.

IPEA. Diagndstico e desempenho recente da politica nacional de habitagéo. In:

Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas. IPEA, 2009

JANNUZZI, P. M. Indicadores para diagnostico, monitoramento e avaliagdo de
programas sociais no Brasil. Revista do Servi¢co Publico, Brasilia 56 (2), p. 137-160,
abr/jun, 2005.

PNUD. Pobreza e Desigualdade. IDH do Brasil cresce; pais é 75° no ranking Disponivel

em: <http://www.pnud.org.br/pobreza desigualdade.> Acesso em 05/10/2009.

FERREIRA, M. A. M. Eficiéncia técnica e de escala de cooperativas e sociedades de
capital na industria de laticinios do Brasil. Tese (Doutorado em Economia Aplicada)
— Universidade Federal de Vigosa, Vigosa/MG, 2005.

52



FREY, Klaus. Politicas Publicas: um Debate Conceitual e Reflexdes Referentes a
Pratica da Analise de Politicas Publicas no Brasil. Planejamento e Politicas Publicas.
N° 21. Brasilia: IPEA, jun 2000. pp. 211-259.

GOMES, A. P.; BAPTISTA, A. J. M. dos S. Analise envoltdria de dados: conceitos e
modelo basicos. In: SANTOS, M. L. dos; VIEIRA, W. da C. (Orgs.). Métodos

guantitativos em Economia. Vigosa: Editora UFV, 2004.
GIL, A. C. Como elaborar Projetos de Pesquisa. Sao Paulo: Atlas, 1989. 22 ed.

MARINHO, A.; FACANHA, L. O. Programas sociais: efetividade, eficiéncia e eficacia
como dimensfes operacionais da avaliacdo. Texto para discussao N° 787, IPEA:
abril de 2001.

MOREIRA, N. P. Andlise da eficiéncia dos programas de PoOs-graduagéo
académicos em Administracdo, Contabilidade e Turismo. Dissertacédo (Mestrado em

Administracao). Universidade Federal de Vigosa, Minas Gerais, 2008.

PENA, C. R. Um Modelo de Avaliagao da Eficiéncia da Administracao Publica. RAC,
Curitiba, v. 12, n. 1, p. 83-106, Jan./Mar. 2008

RICHARDSON, R.J. Pesquisa Social: métodos e técnicas. 3.ed. Sdo Paulo Atlas:
1999.

RICO, E. M. (org.) Avaliacdo de Politicas Sociais: uma questdao em debate. Sao
Paulo: Cortez, 1998.

RODRIGUES, A. C. M.; SILVEIRA, S. F.R. Andlise da eficiéncia socioeconémica dos
municipios mineradores da regido central de Minas Gerais. XXXIIl Encontro da
ANPAD, 19 a 23 de setembro de 2009, Sdo Paulo/SP.

RODRIGUES, A. C. M. Analise da eficiéncia socioecondmica dos municipios
mineradores da regido central do Estado de Minas Gerais. Dissertagdo (Mestrado

em Administracdo) — Universidade Federal de Vigosa, Minas Gerais, 2009.

YOSHIMURA, M. T. Analise das tendéncias de financiamento publico para habitac&o
social: o caso de Jaboticabal/SP. Dissertacédo (Mestrado em Engenharia Urbana) —

Universidade Federal de Sao Carlos, Sao Paulo, 2004.

53



ARTIGO Il

PERCEPCAO DOS GESTORES DA SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO
SOBRE POLITICA HABITACIONAL

Resumo

O presente estudo propde-se a compreender como os gestores da Secretaria
Nacional de Habitagdo (SNH) compreendem a politica nacional de habitagao, a partir
do estudo de suas percepcodes. A pesquisa € qualitativa, sendo os dados obtidos por
entrevistas semiestruturadas e analisados pelo método de analise de conteudo.
Buscou-se apreender algumas unidades que, articuladas, orientam as
compreensdes dos gestores sobre os sentidos atribuidos a politica habitacional, a
partir das seguintes categorias: Politica Nacional de Habitacdo (PNH), déficit
habitacional, histéria da habitacdo, Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV),
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), gestdo, desafios e avangos,
relacbes federativas, implementagédo e avaliagdo dos programas. Em linhas gerais,
foram identificadas convergéncias e divergéncias quanto a percepc¢ao pelos gestores
sobre as categorias de analise, o que evidencia o carater conflituoso existente na

dimensao politics da politica publica.

Palavras-Chave: percepcao, politica habitacional, administracdo publica.
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PERCEPTION OF MANAGERS OF NATIONAL SECRETARIAT OF HOUSING ON
HOUSING POLICY

Abstract

This study aims to understand how managers of the National Housing (SNH)
comprise the national housing policy, from the study of their perceptions. The
research is qualitative, with data obtained by semi-structured interviews and
analyzed using content analysis. We tried to capture some units, articulated, guiding
the comprehension of managers about the meanings attributed to the housing policy,
from the following categories: National Housing Policy (NHP), the housing deficit,
history of housing program My House, My Life (PMCMV) Acceleration Program
(PAC), management, challenges and advances, federal relations, implementation
and evaluation of programs. In general, we identified similarities and differences
regarding the perception by managers on the categories of analysis, which highlights

the conflictual character of politics in the size of public policy.

Keywords: perception, housing policy, public administration.
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1. Introducéo

Historicamente, a administragdo publica vem se caracterizando por sua
estrutura extremamente técnica e burocratica, passando por varios estagios de
evolugdo até surgir, ha algumas décadas, o modelo gerencial. Esta gestao,
considerada moderna, é descentralizada, com flexibilizagao da burocracia, e voltada
para resultados e seu monitoramento. A proposta da administragdo gerencial
pressupde mudanca na estratégia de geréncia, que contribui para melhorar a
implementacédo de agbes politicas governamentais e aumentar o nivel do resultado
alcancado (BRESSER-PEREIRA, 1996).

No contexto de renovagédo da administragdo publica, com exigéncia de mais
qualidade na prestacdo de servicos publicos, devem-se priorizar acbdes que
envolvam os agentes e gestores politicos, visando a construgdo de competéncias e
ao aumento da eficiéncia, de modo a responder aos crescentes e diversos desafios
apresentados pela sociedade.

Para garantir uma boa governanga, em que o governo tem capacidade de
governar, a atuagao dos gestores € decisiva. Eles precisam ter competéncia técnica
e politica para planejar, organizar, dirigir e controlar o processo administrativo. Caso
contrario, as agdes politicas ndo possuem sustentabilidade por ndo serem bem
governadas. Isso leva a sua ineficiéncia, e o Estado perde sua governabilidade
porque nao se faz presente a sociedade.

Diante do exposto, o presente estudo propde-se a compreender como 0sS
gestores da Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH) representam a politica nacional
de habitacao, a partir do estudo de suas percepcdes, o que possibilita interpretacoes

qualitativas quanto ao significado da politica.

2. Metodologia

Os dados qualitativos foram obtidos por entrevistas semiestruturadas a partir
de um roteiro elaborado previamente, sendo gravadas e transcritas. Os sujeitos da
pesquisa sdo os gestores da SNH, especificamente diretores de departamentos,
dois gerentes de projetos e uma assistente social.

Tendo em vista que a secretaria possui trés departamentos, conseguiu-se
agendar previamente as entrevistas com todos os diretores. A principio, havia sido
agendada uma entrevista com a secretaria, porém, ao chegar a Brasilia n&o foi
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possivel realiza-la. Mesmo tendo encontrado dificuldades para a confirmagao das
datas das entrevistas, a opgéao foi por ir a capital federal e tentar pessoalmente no
Ministério das Cidades. Essa estratégia mostrou-se adequada e mesmo com o0s
diversos compromissos dos diretores, principalmente pelas demandas do recém-
langado Programa “Minha Casa, Minha Vida”, foram receptivos e ainda indicaram
outros trés gestores para compor a pesquisa, o que possibilitou uma maior
contribuicdo e riqueza de dados.

De acordo com Trivifios (1987), ao mesmo tempo em que valoriza a presenga
do pesquisador, a entrevista semiestruturada oferece ao informante liberdade e
espontaneidade, o que enriquece a investigacdo. Também, como salienta Minayo
(1994), a entrevista é o procedimento mais usual no trabalho de campo, sendo por
seu meio que o pesquisador busca obter informagdes contidas na fala dos atores
sociais, podendo ser considerada uma conversa a dois com propdsitos bem
definidos.

No tratamento dos dados, foi empregado o método de analise de conteudo,
que tem por objetivo a compreensdo critica das comunicagdes, tanto em seu
conteudo explicito quanto implicito. Para tanto, os procedimentos centrais utilizados
sdo o recorte tematico, a classificagao e a categorizagao das informacgdes.

Sendo a categorizagdo um dos procedimentos indispensaveis na analise de
conteudo, Minayo (1994) detalha que trabalhar com categorias significa agrupar
elementos, ideias ou expressdes em torno de um conceito. Neste sentido, opta-se
pela analise dos dados nesta perspectiva, com atengdo ao rigor epistemoldgico,

controle ideologico e comprometimento com a fidedignidade das informagdes.

3. Resultados e Discussoes

3.1.Caracterizacao dos Gestores da SNH

Buscando conhecer um pouco os sujeitos da pesquisa, é apresentado um
perfil sucinto dos seis gestores entrevistados. Deste grupo, apenas um respondente
€ do sexo masculino e todos tém acima de 40 anos. Quanto a formacéao, todos
possuem curso superior: um assistente social, um engenheiro civil, dois arquitetos
e dois economistas. Em relagdo a pés-graduacdo, um é especialista em Ciéncias

Sociais, em Gestdao Urbana e mestrado em Gestao das Cidades.

57



A maioria esta ha mais de 10 anos atuando no setor habitacional, seja como
especialista ou como gestor. Destaca-se que apenas um gestor € servidor publico
de carreira do poder executivo federal trabalhando com politica habitacional desde o
primeiro governo Fernando Henrique Cardoso. No entanto, dois outros gestores
atuaram por mais de 20 anos na Caixa Econémica Federal, acumulando experiéncia
na gestdo de programas. Evidencia-se que um chegou a atuar no Banco Nacional de
Habitagdo (BNH). Os demais sujeitos vieram de governos estaduais, sendo que dois
tinham atuacdo direta com a habitagdo e outro tinha por foco planejamento
governamental.

Os sujeitos da pesquisa sao identificados a partir de um namero (de 1 a 6)

precedido pela letra “G”, que significa “Gestor”.

3.2. Percepcéao dos Gestores

A apreciagao do conjunto das percepg¢des possibilitou apreender, na riqueza e
diversidade dos seus elementos, algumas unidades que, articuladas, orientam as
compreensdes dos gestores sobre os sentidos atribuidos a politica nacional de
habitacao.

Como primeiro tema, buscou-se apreender de forma mais direta e sintética
qual a percepgao dos gestores sobre a “politica nacional de habitagdo”. A maioria
dos entrevistados teve dificuldade em responder de modo sucinto, como pedido,
elaborando respostas um pouco mais detalhadas. Entdo, pela analise das

entrevistas, observam-se os seguintes resultados apresentados no Quadro 1.

CATEGORIA SUBCATEGORIAS ENTREVISTADOS
Pouco efetiva G1
Politica Nacional de Focalizagdo na baixa renda G2, G4
Habitacdo Institucionalizagdo do direito a moradia G3, G5
Participagao e controle social G6

Fonte: Resultados da pesquisa.
Quadro 1 — Percepgbes sobre a Politica Nacional de Habitagao

A primeira ideia explicitada ecoa como uma critica, visto que o
reconhecimento da PNH como “pouco efetiva” indica a necessidade de mudanca
que aconteceria pela sustentabilidade de fontes de recursos que tornariam a politica
mais efetiva.

Temos uma realidade muito peculiar, pouco conhecida, pouco
estudada e pouco intervinda pelo Estado. E a politica nacional de
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habitagdo se insere nisso também. Na verdade, ela é bem pouco
efetiva pra mudar essa realidade. Ela se insere nessa politica global
de ndo-mudanca, dentro dessa especificidade da habitacao, ela tem
resultados muito pouco consistente. (G1)

Ja a maioria dos gestores percebe a PNH por elementos e principios
condizentes com diretrizes expressas em documentos como o PlanHab e o Caderno
4 do Ministério das Cidades (2004) que divulga a “Politica Nacional de Habitagao”,
entre outras publicagdes do 6rgdo. Evidencia-se de modo positivo a preocupagao
dos gestores para que a politica tenha “focalizagdo na baixa renda”, seja a
“institucionalizagdo do direito a moradia” e garanta a “participacao e controle social’.

Garantia da institucionalidade da politica de habitacdo, ou seja,
institucionalizacdo da politica. O tema da participacdo social e o
compromisso na regulamentagao constitucional do direito a moradia.
Entdo seria isso, efetivacao sob a perspectiva institucional, legal, do
direito a moradia por um lado como politica publica e por outro lado
comecar a instituir institucionalmente essa politica, tirar ela da
retdrica e transformar ela num instrumento institucional publico de

direito pra aplicacdo da moradia dignha ou da habita¢do social, como
a gente chama aqui. (G3)

A categoria seguinte refere-se a como os gestores compreendem o déficit
habitacional. Por ser um conceito bem definido pela Fundagcdo Jodo Pinheiro e mais
objetivo, os gestores foram mais breves nas respostas, sendo apresentadas a seguir

as expressdes mais mencionadas.

CATEGORIA SUBCATEGORIAS ENTREVISTADOS

Reducao maior sem coabitagao G1, G2

Déficit habitacional Planejamento G3, G5,G6

Fonte: Resultados da pesquisa.
Quadro 2 — Percepgdes sobre Déficit Habitacional

Um aspecto importante defendido por dois gestores e que merece ser
discutido refere-se a proposi¢do de uma nova metodologia para o déficit habitacional
em que nao se considera a coabitagdo como um componente, tendo por justificativa
a opcao familiar pela convivéncia na mesma casa. Excluindo tal elemento do calculo,
obtém-se uma redugao significativa do déficit. Todavia, como € um ponto polémico e
nao tem tido muita aceitagcdo, foi mantida a metodologia antiga, o que pode ser
confirmado pela publicacdo “Déficit Habitacional no Brasil 2007, elaborada pela
Fundacgao Joao Pinheiro e Ministério das Cidades.

O déficit caiu, saiu a publicacdo de 2007 e comprova que caiu.

Usando a mesma metodologia, percebe-se que caiu. Considerando
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ou nao as familias conviventes, o déficit caiu. Estamos conseguindo
baixar. A questdo de n&o considerar as conviventes € porque muitas
familias optam por morar juntas, entdo nao pode ser como
componente do déficit. (G2)

De forma maijoritaria, emerge a percepgao de que o déficit € um indicador

que orienta a agdo do Estado no sentido de diagnosticar e possibilitar o

“‘planejamento” da demanda. Ou seja, € um instrumento pelo qual se direcionam

recursos conforme a necessidade de construcdo e de melhoria das unidades
habitacionais no Brasil.

Eu acho que o déficit habitacional € muito importante dentro da

politica habitacional (...). Para que se tenha um bom planejamento, é

preciso saber em que camada de renda ele esta porque algumas

pessoas precisam de um subsidio de 100% porque sem ele, elas nas

tém condicdo. (...) E quando eu penso nisso, eu penso que tem que

ter planejamento, principalmente de longo prazo, que eu acho que
hoje é o que a politica nacional esta querendo fazer. (G5)

Buscando compreender como os sujeitos se posicionam diante da politica
habitacional numa perspectiva histérica, sdo apresentadas no Quadro 3 duas

subcategorias distintas.

CATEGORIA SUBCATEGORIAS ENTREVISTADOS
il N&o-linear G1
Historia Evolugdo: Governo atual G2, G3, G4, G5 e G6

Fonte: Resultados da pesquisa.
Quadro 3 — Percepcbes sobre a Histéria da Habitagcao

A nao-linearidade da politica habitacional corresponde a descontinuidade
administrativa observada historicamente, em que as a¢des sdo de governo e nao de
Estado. Tais rupturas conduzem a prejuizos por ndo considerar os aspectos
positivos e negativos das iniciativas de governos anteriores como forma de
aprendizagem e aperfeicoamento. Evidencia-se tal perspectiva na representagao do
Gestor 1, que, de certo modo, questiona o Plano de Aceleracdo do Crescimento
como uma iniciativa que rivaliza com as premissas da politica habitacional, sendo
considerado parte de um processo de desmonte.

(...) o que Gétulio queria fazer é a ditadura que faz: constitui um
sistema amplo, integrado nacional de produgao de habitagéo, que é o
Sistema Financeiro e o BNH. Que Getulio planejou com a FCP e néo
conseguiu. Entdo houve ai uma defasagem de 20 anos na evolugéo

historica que seria adequada, porque, por exemplo, a Argentina, que
tinha um sistema parecido como nosso, construiu o sistema deles ja
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nos anos 40 (...). Em 64, a gente ja parte atrasado, mas ao mesmo
tempo com um dinamismo muito grande, talvez por conta desse
atraso... a partir da construgdo de um grande fundo de financiamento
que é o FGTS, a coisa decola. Decola até morrer de novo, em
meados dos anos 80. E de la pra ca a gente vem num processo de
desmonte interrompido pela eleicdo de Lula e pela criagcdo do
Ministério das Cidades. (G1).

De forma majoritaria emerge a percepcgao da histéria da PNH que considera a
evolugdo pelo governo atual, manifestada entre outros fatores, pela criacdo do
Ministério das Cidades, pelo crescente aporte de recursos e pelo foco na inclusao

social.

Eu acho que hoje o pais tem uma politica habitacional! Ha alguns
anos atras, acho que até antes da criagdo do Ministério das Cidades,
nao tinha. Eu acho que hoje tem uma diretriz! Tem uma luz no fim do
tunel, tem recursos que sio aplicados anualmente, tem o Planhab
(...) Hoje a politica pra baixa renda tem uma preocupagéo com a
inclusao social, ndo € s6 a produgao da moradia, a acessibilidade ao
local de trabalho, os instrumentos, equipamentos publicos... Entdo
teve-se um ganho na questdo da qualidade porque eu nao estou
vendo so6 a unidade(...). (G5)

Para transformacao da sociedade brasileira, focando a ideia da habitacdo nao
apenas como “casa”’, mas como um instrumento que promove a cidadania e a
inclusdo, e que por isso deve se situar num contexto em que o cidadao tenha
garantido outros direitos como trabalho, educacido, saude, saneamento, é

apresentada como evolugdo em relagdo ao conceito “casa” observado no BNH.

A gente sabe que hoje uma moradia, que a gente chama de moradia
digna, ela tem que estar ambientalmente, urbanisticamente bem
assentada, ela precisa contar com esses servicos de saneamento,
mobilidade, transporte publico etc... (G3)

Na época do BNH, e isso n&o é uma critica, isso € histoéria, quer dizer
tudo evoluiu! Antigamente a preocupacgao era fazer a casa, fazia-se a
casa, hoje tem a preocupagdo com a casa, com O equipamento
social que essa comunidade utiliza, com o transporte, a distancia do
local em que ela vai trabalhar. (G5)

Depois que eu entrei havia a politica do BNH que era... autocratica!
Como tudo que vinha do governo na época. Depois o préprio BNH
evoluiu para urbanizacao de favelas, mas era mais no sentido da
infraestrutura. Hoje o conceito de urbanizagao de favelas ja envolve
tudo: habitacdo, infraestrutura, regularizacédo fundiaria, saneamento
basico, o social, o ambiental. Hoje se inseriu o conceito do espago
naquele sentido de que a habitagdo ndo é s6 construir uma casa,
mas € verificar onde aquelas pessoas moram, € a inser¢cao urbana
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das populacdes pobres, que é também uma variavel relativamente
nova. (G6)

A informacdo apresentada pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(2009) de que a maioria dos programas de habitacdo em execugao atualmente foi
formulada no governo FHC pode ser confirmada por um dos gestores, que ressalta
também a auséncia de investimentos como determinante para o fracasso das
propostas. Verifica-se no discurso dos entrevistados que no Governo Lula entende-
se ter ocorrido “‘um salto de qualidade”, embora este seja associado ao maior
volume de recursos disponibilizado pelo Governo, conforme salientou o entrevistado
G2.

Através da Sepurb, no primeiro governo FHC tinha algo bem
estruturado, muitos programas de hoje surgiram nessa época, sé que
nao teve efeito pela auséncia de recursos. Ja no segundo governo
FHC, fomos de novo encostados. Ai no governo do Presidente Lula

houve um salto de qualidade. Percebo que houve um salto grande
em termos de volume de recursos. (G2)

Como categorias que nao foram elaboradas a priori, ou seja, que emergiram
das entrevistas e merecem um olhar analitico, ha o Programa “Minha Casa, Minha
Vida” (PMCMV) e o Programa de Aceleragédo do Crescimento (PAC).

CATEGORIA SUBCATEGORIAS ENTREVISTADOS
PMCMV Resposta a crise G1, G2, G3, G4, G6
Ativar a economia G1
PAC Urbanizar favelas G3, G5

Fonte: Resultados da pesquisa.
Quadro 4 — Percepgodes sobre o PMCMV e o PAC

O primeiro programa foi langado em abril do ano de 2009, e as entrevistas
realizadas em maio, talvez pelo periodo recente haja uma énfase dada a ele. A
dimensao do PMCMV em termos de aporte de recursos e de premissas €, sem
duvida, um avango. Como |justificativa para a criagdo do programa, surge a
representacdo de que ele € uma resposta do governo brasileiro a crise econdmica
mundial, iniciada em 2008, nos Estados Unidos da América. Percebem-se no
discurso dos gestores o engajamento da equipe e a importancia atribuida ao
PMCMV, que o descrevem ressaltando seus aspectos positivos e a “reflexao” dos
gestores na fase de planejamento do Programa.

O “minha casa, minha vida” tem algumas premissas (...): que produto
€ esse que nés queremos colocar nas maos de uma familia de até 3
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salarios; considerando parcerias, em que o municipio ajuda;(...)
agrega agua, luz, infraestrutura, um trabalho social porque muitas
vezes essa familia ndo sabe viver em condominio... Agrega um
equipamento comunitdrio minimo: um balango, uma pracinha...
calcula isso, que unidade é essa, que preco é esse. (...) ele nasceu
de um produto digamos perfeito, modéstia a parte, perfeito com
premissas, (...) A gente pensou em um produto completo (...). Esse
espirito do “minha casa” € uma coisa que eu achei legal e que eu
acho que vai fazer com que a gente nao esteja fazendo até um outro
BNH, gerando dividas para as familias etc... (G2)

E uma injecdo direta de recursos na base da piramide, como faz o
Bolsa Familia e outros programas governamentais. (...) Isso gera
toda uma dindmica de integracdo, de incorporacdo de novos
mercados. (...) Mas superacdo, a saida da crise, nao tenho duvida,
passa por programas como esse de tentar ampliar a base de
consumo. (G1)

Mais uma vez para o enfrentamento do que se estava configurando
uma crise econdmica que poderia chegar ao pais com indice de
desempregos etc., a habitacdo foi chamada como area para poder
ser a mola, a locomotiva para retomar a questdao do emprego, por
exemplo. (...) € mais um recurso, além daqueles que o PAC ja tinha
apontado para o setor, ainda veio o “minha casa, minha vida”, mas ai
sim com orgamento préprio para a produ¢ao. O PAC é urbanizacao
de favela e agora poderia ser um PAC da construgdo que veio com
esse nome de “minha casa, minha vida”. (...) Entdo tem um arranjo
institucional diverso do PAC. (G3)

Porém, no bojo dessa resposta a crise, existe um contexto que precisa ser
entendido e é explicitado por alguns gestores da SNH. Trata-se do risco de atender,
assim como na era BNH, mais a légica do mercado de produc¢éo habitacional do que
a logica das familias de baixa renda, que sdo a maior parte do déficit habitacional do

pais. E esse € um aspecto apontado pelos gestores do MCidades.

Eu acho que é essencial que nao se perca o seguinte foco: no caso
desta politica nacional de habitagao de interesse social, o foco é o
usuario, ndao é o capital. Ela ndo deve ser uma politica para
construtoras ganharem dinheiro. (...) Que ndo seja s6 uma politica
para construtoras ganharem dinheiro, para consultorias faturarem
também. Eu acho que todos tém que ganhar: construtoras, empresas
de consultorias, municipios, estados, mas eu acho que quem tem
que ganhar mais é a populagao! (G6)

E preciso entender que esse pacote que veio, a meu ver, ele tem
muito mais uma racionalidade econdbmica e politica do que
habitacional e urbana, o “Minha casa, minha vida”. Na verdade, ele
pegou recursos do OGU, pesados, e direcionou para a producio sob
a loégica do capital de ativar o processo de reprodugao dele. (...)
Entdo € preciso um esforco muito grande de gestdo tanto do
Ministério quanto da Caixa, no sentido de ter um pouco de controle
desse processo (..) com pena dos resultados dele serem
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importantes economicamente, mas terem subprodutos que podem
ser mais nocivos, por incrivel que parecga. (G1)

Ja o PAC, na avaliagédo dos gestores, constitui um instrumento para ativar a
economia e para o enfrentamento de grandes problemas dos aglomerados urbanos,
a partir de grandes investimentos em infraestrutura e habitagao.

Eu acho que o PAC foi uma grande decisdo politica. O PAC cuida de
grandes empreendimentos que eram também grandes problemas!
(...) Nao se faz s6 casa, trata-se daquela intervengdo de forma

integrada, faz a casa, o saneamento, equipamentos... A gente ta
pagando um 6nus hoje de muitos anos de problema. (G5)

A ideia é que via fundo, esse dinheiro sai de maneira muito mais
rapida pra poder fazer o papel principal dele que é ativar a economia.
(...) Dai que nos fundos nao precisa licitagdo, age de maneira muito
mais flexivel. Dai também cresce a importincia dessa estrutura
técnica de controle. (G1)

Os gestores destacam o aspecto de “decisao politica” do PAC, podendo-se
fazer a leitura que este n&o reflete uma politica habitacional desenhada e articulada
com outras agdes, e sim, que o “pacote habitacional” foi incorporado a um programa
amplo, de grandes investimentos para estimular a economia.

Existem criticas mais fortes ao PAC, identificadas nas respostas dos gestores,
que merecem ser ponderadas.

E um rompimento ainda incipiente desse processo de desmonte, haja
vista o “imPAC”, a impatacdo que a gente tem com PAC, na
tentativa de reverter esse processo de investimento e... que ta com
sérios problemas de deslanche por conta de todo esse processo de
desmonte. Desmonte da capacidade operativa, técnica do Estado em

seus diversos niveis: principalmente municipios e Estados, mas
também Unido. (G1)

Sem duvida, o grande desafio na implementagao de tais programas € que os
recursos investidos alcancem seus beneficiarios de forma transparente e eficiente.
Neste processo, 0 monitoramento e a avaliagdo sao fungbes fundamentais para o
alcance das metas previstas.

Visando a um desenvolvimento coerente das diferentes fases do ciclo das
politicas publicas, o processo de gestdo é decisivo, pois cabe aos agentes politicos
tomadores de decisdo analisar tecnicamente os projetos, programas e planos e

definir os rumos. Espera-se que a fundamentagao seja mais técnica do que politica.
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As percepgdes dos gestores sobre a gestado da politica habitacional, ou seja,

a visdo sobre seu proprio trabalho, tem como subcategorias o papel passivo do

Ministério das Cidades e a participacao social.

CATEGORIA SUBCATEGORIAS ENTREVISTADOS
Gestao MCidades: papel passivo G1
Participacao social G3, G4, G6

Fonte: Resultados da pesquisa.
Quadro 5 — Percepgbes sobre a gestdo da politica habitacional

A percepcao quanto ao papel passivo do MCidades € explicada como pouco

decisivo devido a centralizagao das operagdes financeiras dos principais programas

na CEF. Bonduki (2008) corrobora tal aspecto ao ressaltar a limitagdo do Ministério

na gestao dos recursos para a habitagéo.

A gestdo em tese € aqui, mas na pratica esse processo tem um
dinamismo muito grande. A gente fica muito mais com um papel
passivo do que ativo. O papel ativo de ponta é da Caixa que vai
operar, que vai sentir os efeitos do espirito animal do empresario, ele
€ que vai dar a dindmica do processo. A gente tem um papel indutor
grande, mas pouco decisivo. (G1)

No que tange a gestdo sendo evidenciada pela participagdo social, € um

aspecto positivo e que demonstra a preocupacado dos gestores com a construgao

democratica da politica.

Um tema importante na gestdo e que o Ministério sempre bateu
muito é a questao da participacéo, entdo nos interessa muito porque
toda a nossa politica é feita a partir de conselhos participativos: tem o
conselho das cidades, o conselho gestor dos fundos... € nds
replicamos isso para Estados e Municipios. (...) O ministério
simplesmente cria a condicionalidade, agora fazer com que ele
funcione com qualidade, com tempestividade etc... isso ai ja € um
papel do proprio Estado e municipio. (G3)

E o Ministério precisa também da mobilizacdo e do apoio das
organizagoes representativas porque o controle social também é tudo
nessa politica, o funcionamento do conselho das cidades, dos
conselhos municipais, estaduais, a participacado popular na base, sao
coisas que dao sustentabilidade e legitimidade para a politica. (G6)

Todavia, para que realmente exista a participacdo popular, um dos preceitos

da accountability da administracdo publica, € necessaria a conscientizagdo das

pessoas para o exercicio pleno da cidadania e que ndo sejam apenas uma massa

obediente que aceita como verdade todas as agdes de seus representantes politicos

ou se aliena do processo. Pela cidadania organizada, que faz o controle social da
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politica, é possivel o alcance da verdadeira democracia, conforme preconizado por
Huntington (1965). Caso contrario, prevalecera uma falsa democracia, ou seja, a
democracia delegativa.

Quanto as percepcdes sobre os desafios e o0s avangos da politica
habitacional, os gestores revelam opinides bem proximas as preconizadas pela

literatura no que se refere ao desenvolvimento ideal de uma politica (Quadro 6).

CATEGORIA SUBCATEGORIAS ENTREVISTADOS
Sustentabilidade G1, G2, G3, G4, G6
Desafios Continuidade Administrativa e G5
combate ao déficit
Ter uma politica G3, G4, G5
Avangos Trabalho social G6

Fonte: Resultados da pesquisa.
Quadro 6 — Percepgodes sobre desafios e avangos

Os desafios sdo entendidos pela necessidade de alcancgar a sustentabilidade
de recursos para a execugao da politica. Além de investimentos assegurados, a
politica sera sustentavel a partir do momento em que conseguir manter as familias

beneficiadas na unidade habitacional.

No que diz respeito ndo s6 a habitagao, mas ao desenvolvimento das
politicas urbanas em geral, eu acredito que ela é uma agenda
pendente de discussdo sobre seu financiamento (...). Mas eu acho
que a gente precisava trabalhar para garantir mais escala, porque
dando condi¢cdes a esses estados e municipios poderia ainda dar
mais escala a essa politica, os recursos que o governo coloca a
disposicdo de estados e municipios poderia ser gasto com mais
rapidez, com mais efetividade e com mais sustentabilidade! Acho que
essa é a palavra: sustentabilidade! (G3)

O maior desafio hoje é a sustentabilidade de manter essas familias
pra onde elas estdo indo de tal maneira que ela ndo venda aquela
casa e va de novo... (G5)

Um dos grandes problemas nessa disponibilizacdo de politicas
habitacionais é o “passa-se uma casa”, que é a especulagao, a
familia é beneficiada e ela nao fica, ela vende e vai se favelar em
outro lugar, vai reproduzir o problema em outro local. Entdo eu acho
que o grande desafio é a fixagao. (G6)

Outra perspectiva, mesmo nao sendo maijoritaria, mas que merece destaque,
trata da importancia da continuidade administrativa e do combate ao déficit
habitacional. Este ultimo n&o deixou de ser abordado por nenhum dos gestores no
decorrer das entrevistas, sendo uma categoria de analise especifica, conforme o

Quadro 2. Porém o déficit merece destaque mais uma vez, por constituir  um
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desafio inequivoco para a politica habitacional. A continuidade da politica é o desafio

principal, sendo determinante para o enfrentamento dos problemas que afligem o

setor, o déficit, por exemplo. Enfim, é preciso politica de Estado e ndo de governos.
Um desafio... o combate ao déficit, obviamente! Agora a politica em
si, ela enquanto instrumento, enquanto politica, o grande desafio pra
mim € a continuidade. Independentemente de mudangas politicas, de

presidente... a continuidade das suas metas, do seu plano de
implementacao. (G6)

Quanto aos avangos, a representagdo da maioria dos gestores é evidenciada
pelo fato de a politica habitacional estar na agenda do Governo Federal. Ou seja, ter
uma politica ja € uma conquista.

Certamente, no segundo mandato do Presidente Lula, a politica
nacional de habitacdo e os programas mais especificamente, eles
foram colocados em destaque na agenda dos programas prioritarios
do governo. (...) E um momento muito positivo para a politica

habitacional, e nesse sentido, ela ganhou relevancia, ela ganhou
destaque, ela ganhou agenda do ponto de vista federal. (G3)

Também como avango, destaca-se a exigéncia de trabalho social nos
empreendimentos integrantes da politica nacional.

Pra mim, o fato de hoje a politica nacional de habitagdo no aspecto

social incorporar em suas diretrizes o trabalho social como uma

vertente indispensavel, integrante do processo,(...) . Isso tudo sao
indicadores concretos do avango dessa politica. (G6)

Analisando as relacbes federativas em torno da politica, tem-se como

subcategoria o desenvolvimento institucional da Unido, Estados e municipios.

CATEGORIA SUBCATEGORIAS ENTREVISTADOS

Relagdes federativas Capacidade institucional G2, G3, G4, G5, G6

Fonte: Resultados da pesquisa.
Quadro 7 — Percepgoes sobre relagbes federativas

A maioria dos entrevistados representa a relacdo entre os entres federados
pela capacidade institucional, sendo evidenciado o papel indutor e propositivo da
Unido. No entanto, é preciso uma resposta dos demais entes, 0s grandes
responsaveis pela implementacdo dos programas. Assim, ndo basta que a Uniao
disponibilize recursos se em nivel local ndo ha equipe técnica qualificada para
elaborar projetos que busquem recursos, por exemplo. Neste sentido, a Unido cria
condicionalidades como a obrigatoriamente da elaboragdo dos planos locais de
habitacao, atreladas a liberagao de recursos.
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A Unido tem que disponibilizar os recursos financeiros e prover os
demais entes com assisténcia técnica. Os Estados e Municipios tém
o papel de implementar. (...) Também em relagdo ao papel e atuagao
do municipio, estes tém que ter uma carteira de projeto, tém que
elaborar projeto pra captar recursos. Mas eu até entendo a logica
deles: porque fazer projeto se durante muito tempo n&o tinha
dinheiro. Hoje a realidade é diferente, tem dinheiro! E ndo tem
projeto. (G2)

Para entender um pouco mais o papel do ente Unido através da SNH e
direcionando um olhar analitico para o seu ambiente interno, percebe-se uma
estruturacdo que tende a profissionalizagdo da gestdo e valoriza a competéncia
técnica. Quanto a identificagdo de tais aspectos nos demais entes federados, alguns
gestores demonstram preocupagdo com a sua auséncia, o0 que gera pontos de
impedimento a implementacdo dos programas e agdes elaborados pela Unido,
mesmo que sejam técnica e politicamente consistentes. Visando a suprir essa
lacuna, os gestores ja pensam e propdem estratégias, mas reconhecem a limitagao
do governo federal em promover o desenvolvimento institucional dos municipios. Em
relagdo aos Estados, é evidenciada sua fraca atuacdo. Contudo, existem excecdes

que chegam a ser referéncia.

Nés comegamos com o Ministério muito incipiente. Hoje nossa
estrutura vem melhorando, nés temos concurso de temporario, temos
carreiras: arquiteto, socidlogo, administrador, estatistico. (...) Entao
no aspecto do governo federal, nés estamos conseguindo lograr
alguns objetivos de consolidagéo das carreiras, dessa capacidade de
pensar, de gestdo, de intervencdo. No caso dos Estados e
Municipios nao! (...) o que a gente vé ainda é uma desconstituicdo de
quadros capazes de fazer a gestdo dessa politica. Normalmente
esses quadros sao contratados terceirizados, consultorias, com raras
e honrosas exceg¢des sao as poucas prefeituras. Especialmente o
que mais assusta sdo os governos de Estado que teriam uma
capacidade melhor de se organizar (...)Mas esse € um tema ainda
que eu acredito que esta pendente na agenda do proprio governo
federal. Ou seja, como criar um programa de carater estrutural, de
carater abrangente, com capilaridade que consiga chegar e trabalhar
o desenvolvimento institucional dos municipios, especialmente na
area do desenvolvimento urbano, que isso pra ndés hoje é um
limitante assim... brutal! (G3)

Eu acho que os municipios padecem de um mal crénico que é a
caréncia de equipes técnicas e ai eles se obrigam a terceirizar
servigos, contratar consultoria. A consultoria deveria ter o papel de
capacitar as equipes locais, mas elas acabam substituindo as
equipes locais, fazendo as coisas e indo embora e deixando pra tras
projetos inexequiveis e situagdes insoluveis. (G6)
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Como Uultimas categorias de andlise da PNH, sdo apresentadas as

percepcdes sobre duas importantes fases do ciclo politico: implementacdo e

avaliagao.
CATEGORIA SUBCATEGORIAS ENTREVISTADOS
_ Capacitar os municipios G3, G5, G6
Implementagao Regularizagao fundiaria G4
o Participagéo G1
Avaliagao Necessidade de evolugéo G2, G3, G4, G5,G6

Fonte: Resultados da pesquisa.
Quadro 8 — Percepgdes sobre Implementacao e Avaliagao

Vinculado a ideia que ajuda a explicar a categoria “relagcdes federativas”, a

“implementacédo” dos programas passa pela capacitagao dos municipios.

Eu acho que hoje em nosso pais o grande problema € a ponta, é o
executor, infelizmente ele ndo esta preparado para executar, com
raras excecgdes. (...) o administrador publico tem que entender que se
ele ndo tiver planejamento dentro do municipio dele, e planejamento
quer dizer profissionais competentes dentro daquela esfera, ele nao
consegue executar. E eu posso falar por nés. Eu vejo o quanto de
recurso tem ido para os municipios e na verdade ele ndo tem se
convertido em resultado. (...) o nivel de desempenho dos municipios
ainda é muito fraco. (G5)

Outra logica que ajuda a explicar a implementacéo é apresentada de forma

mais especifica, refere-se a relevancia da regularizagao fundiaria. A posse da terra é

um problema presente em todo o pais, sendo um entrave para a execugao de

qualquer programa, pois uma das exigéncias para a liberacdo de recursos € a

titularidade comprovada da propriedade. Realizar a regularizagao fundiaria € garantir

segurancga social e juridica aos beneficiarios da politica, contemplando o direito a

terra e a moradia.

Uma das coisas que mais emperram, atrasam, € a questdo da
regularizagao fundiaria, principalmente nos programas que envolvem
crédito, as fontes de recursos de uma maneira geral exigem, até
porque o imovel é a garantia do crédito. Entdo a regularizacdo do
imével € muito importante. Entdo esse imovel tem que ter um dono,
um registro, ele tem que existir. (G4)

Em relagdo a avaliagdo, um dos elementos que a caracterizam € a

participacdo da sociedade no controle da politica publica. Um gestor refere-se a

fragilidade existente no aparelho burocratico quanto a possiveis falhas de gestéao

causadas pela corrupgao.
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Eu acho que a saida é a participacdo e o controle social. Facil de
falar, dificil de fazer! Quer dizer, o controle burocratico, técnico da
Caixa e de instancias do Ministério é importante, mas é muito facil de
ser cooptado e ser parte do problema e néo parte da solugdo. A parte
da solugdo esta na organizagdo social. Em todo o processo que
estamos tentando criar aqui, que é a Politica Nacional de Habitacao
de Interesse Social com a criagdo de fundos locais e estaduais,
controlando esses fundos os conselhos gestores e os planos
municipais. (G1)

A segunda subcategoria engloba desafios da fungao avaliagdo. Sao eles: a
dificuldade do servigo publico em sistematizar o processo avaliativo, até pela falta de
uma cultura de avaliagdo; os instrumentos existentes séo restritos; e a necessidade
em se trabalhar variaveis qualitativas, ja que a dimensao quantitativa e orgamentaria
ja é realizada.

A avaliagdo € tao natural para o ser humano, mas ndo conseguimos
sistematizar. O servico publico ndo tem sistematizagao. Entdo temos
que evoluir muito. O Simahb existe no plano nacional de habitacao,

mas na pratica ainda nao. No ambito do PAC é mais balan¢o do que
avaliacdo. No PPA é restrito. (G2)

Entdo, na verdade, esse sistema de avaliagdo hoje ele é feito ainda
sobre programas. A gente ndo consegue trabalhar ele com todas as
variaveis, digamos assim mais qualitativas que nos gostariamos e
que a politica mereceria. (...) uma avaliacdo mais qualitativa, se
aquilo impactou no territério, se aquilo vem melhorando as condigcbes
de vida das familias... esse tipo de indicador a gente ainda nao
consegue construir. (G3)

O reconhecimento das limitacbes, como desafios, possibilita compreender
que existe uma consciéncia por parte dos gestores quanto a importancia da
avaliacdo no ciclo politico. Mesmo existindo uma série de entraves para o
monitoramento e a avaliagado dos programas e agdes, cabe considerar os avangos, a
exemplo do Sistema de Informacdo, Avaliagdo e Monitoramento da Habitagao
previsto no PNH.

Um modelo de avaliagcdo desenvolvido no ambito do programa Habitar Brasil
BID ilustra que é possivel avaliar com critérios metodolégicos bem delineados. No
entanto, esse programa tem uma especificidade em relagdo aos demais por ser
financiado com recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento, sendo
obrigatdria a avaliagao de pos-ocupagéo.

[o HBB] avancou muito porque além de ter todo um sistema de
monitoramento quantitativo dos recursos aplicados, dos recursos
contratados por municipios, tem a obrigatoriedade da avaliagdo de

cada projeto ao seu final. (...) N6s temos inclusive uma matriz de
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avaliacdo que o ministério disponibilizou, que ela é a base pra essas
avaliagdes que obrigatoriamente deverao ser feitas pelos projetos.
Entdo eu acho que € um grande avancgo. (G6)

A avaliagdo como parte do processo de gestdo é vista como um instrumento
que possibilita corrigir rumos, o que coaduna com premissas tedricas no que tange

a orientacao das tomadas de decisao.

4. Consideracdes finais

De acordo com o objetivo deste estudo, que € compreender as percepgdes
dos gestores da SNH sobre a politica habitacional que gerenciam, busca-se nesta
secao trazer algumas consideragdes e sugestdes de futuras investigagdes.

A apreciagao do conjunto das percepgdes dos gestores da SNH apresenta
aspectos complementares e em alguns momentos opostos, que na riqueza e
diversidade dos seus elementos se expressam em algumas unidades que,
articuladas, orientam as compreensdes dos gestores sobre os sentidos atribuidos a
politica habitacional, a partir das seguintes categorias analisadas: Politica Nacional
de Habitacdo (PNH), déficit habitacional, histéria da habitacdo, Programa Minha
Casa, Minha Vida (PMCMV), Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC),
gestéo, desafios e avancos, Relagbes Federativas, Implementacéo e Avaliagdo dos
programas. E na exploracdo desses significados apreendidos que se busca, como
conclusao desta pesquisa, caracterizar como vem sendo pensada a politica
habitacional no ambito do governo federal.

Buscando inicialmente entender de forma mais sucinta as percepgdes sobre a
PNH, identificaram-se elementos previstos no plano normativo. Tal congruéncia
expressa o alinhamento entre o planejado e o pensado. Contudo, ha uma
divergéncia por parte de um gestor que critica a pouca efetividade da politica.
Assim, pode-se inferir que ha um hiato entre o idealizado e o realizado, entre a
dimenséao tedrica e a pratica.

Todavia, esta lacuna vem sendo preenchida, o que pode ser evidenciado
pelas percepgdes quanto a historia da politica habitacional. Mesmo ndo sendo
linear, essa historia € marcada pela evolugao, principalmente pelas conquistas do
Governo Lula (2002-2009) para o setor da habitacdo. Para que ndo haja mais

rupturas negativas, o desafio é pela continuidade da politica, independentemente
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das mudancgas de governos e também para que se aprenda com erros do passado,
como as distorgdes da era BNH.

Com o acelerado processo de industrializacdo, o éxodo rural, o inchago das
cidades, o crescimento da populagdo e a auséncia de uma politica habitacional
voltada para os menos favorecidos economicamente, o déficit habitacional foi se
agravando. Como forma de dimensionar o déficit, a FJP desenvolveu uma
metodologia em parceria com o Ministério das Cidades. As percepgdes dos
gestores dizem que considerando ou ndo a coabitagdo o déficit diminuiu, sendo um
resultado da politica. O déficit é visto também como um diagnéstico das
necessidades habitacionais, podendo orientar a distribuicdo de recursos. Os
resultados de pesquisa realizada enfocando a eficiéncia da alocacdo dos recursos
evidenciam o desempenho ineficiente de varias unidades da federagéo, levando a
questionar se o governo federal tem realmente adotado o déficit como critério de
alocacao de recursos.

A énfase dada aos programas “Minha casa, Minha vida” e PAC reflete suas
grandezas, tanto pelo carater de promogédo do desenvolvimento econémico quanto
pelo elevado aporte financeiro. No entanto, ha certo descontentamento de alguns
gestores que representam esses programas como descolados da politica
habitacional. Percebe-se que existe uma resisténcia no ambito da prépria SNH,
talvez porque ndo tenha acontecido um debate adequado ou talvez pelo carater
mais politico do que de politica publica. Esta percepcao esta atrelada a percepcéao
sobre gestdo, que destaca o papel passivo do Ministério das Cidades no
gerenciamento do programas.

Outra légica que explica a gestdo enfatiza a participagao social na politica, o
que pode ser observado no processo de elaboracdo do PlanHab a partir de
seminarios regionais. Como instrumentos para a gestao democratica, os conselhos
gestores de politicas publicas, previstos e obrigatorios nas trés esferas de governo,
sdo um espaco legitimo para participacdo da sociedade. Todavia, a organizagao e
funcionamento dos conselhos, principalmente em municipios, ainda é uma
demanda. O motivo para isso deve-se em grande parte a uma falta de cultura de
participacao da populagao na politica.

Entre os desafios da PNH, esta a sustentabilidade de seus recursos e de

manter as familias no beneficio, ou seja, ndo deixar que “passem” a casa. Para

72



sanar o primeiro impasse, € preciso pensar em formas alternativas de potencializar
as fontes de recursos existentes ou de criar novas. Ja o segundo desafio pode ser
vencido pelo investimento em trabalho social, pelo qual, entre outros aspectos,
sejam as familias conscientizadas para que valorizem e permanegcam naquela
moradia que lhes esta sendo oferecida quase que sem custos.

Alias, o trabalho social previsto nos programas é um avango apresentado
pelos gestores. Outro avango é “ter uma politica“. Essa percepg¢ao coincide com a
histéria, pois mesmo tendo propostas em alguns periodos histéricos, nunca se teve
uma politica, especialmente para baixa renda, associada a uma disponibilizagao
significativa de recursos.

Entdo ja que existe uma politica e recursos, como explicar o elevado déficit?
Talvez pela incapacidade técnica dos municipios em elaborar projetos pleiteando
recursos? Ou seriam as disfuncbes da burocracia que impedem a liberagdo dos
recursos? Essas questdes levam a reflexdo e sdo apresentadas como sugestdes
para futuras investigacoes.

Em linhas gerais, foram identificadas convergéncias e divergéncias quanto a
compreensao pelos gestores sobre as categorias de analise. Tal aspecto evidencia o
carater conflituoso existente na dimensao politics da politica, conforme definicdo de
Frey (2000). Essa dimenséo trata dos processos politicos compostos por imposigao
de objetivos, conteudos e decisdes de distribuigdo. As demais dimensbes sdo a
polity e a policy, que se referem, respectivamente, a estrutura institucional do
sistema politico-administrativo e aos conteudos da politica configurados pelos
programas politicos, problemas técnicos e conteudo material das decisdes politicas.
O autor enfatiza que essas dimensbdes sao entrelacadas e se influenciam
mutuamente, especialmente politics e policy, pois “as disputas politicas e as
relacbes das forcas de poder sempre deixardo suas marcas nos programas e
projetos desenvolvidos e implementados” (p. 219), havendo grande
interdependéncia entre os processos e resultados das politicas. Os programas e
acgdes, elaborados por gestores da SNH, seriam o resultado de um processo politico,
intermediado por estruturas institucionais, que refletem interesses de diferentes

atores.
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ARTIGO IV

AVALIACAO DE RESULTADOS E FOCALIZACAO DE POLITICAS
HABITACIONAIS: INVESTIGACAO DO PROGRAMA CARTA DE CREDITO
ASSOCIATIVO NO MUNICIPIO DE CAJURI/MG*

Resumo

O foco deste estudo foi investigar o Programa habitacional “Carta de Crédito
Associativo” no municipio de Cajuri, Minas Gerais. Objetivou-se delinear o perfil
socioecondmico das familias beneficiadas e avaliar os resultados e a focalizagdo do
Programa. A coleta dos dados foi feita por meio de questionarios aplicados a uma
amostra de 66 sujeitos, e a analise, por procedimentos estatisticos manipulados no
SPSS v.15.0®. Como resultados, destacam-se o trabalho social de mobilizagao das
familias visando concretizar a gestdo participativa do Programa; o alto indice de
focalizacdo em que a maioria da populacdo beneficiada possui renda inferior a um
salario minimo, sendo realmente familias pobres contempladas com a acao do
Estado; e a integracdo com outras politicas urbanas. Como aspecto negativo, a
maioria dos beneficiarios esta pouca satisfeita com o numero de cébmodos da nova
casa, que € padronizada. De modo geral, pode-se concluir que o elevado grau de
satisfacdo dos beneficiarios com o Programa, bem como o alto indice de
focalizacdo, reforcam o importdncia da habitacdo para a qualidade de vida,
autoestima e seguranca da familia, representando a concretizagdo de um direito

constitucional.

Palavras-chave: politica habitacional, avaliagdo de politicas publicas, perfil

socioecondmico.

* Parte deste trabalho foi apresentada no Ill Encontro Nacional de Pesquisadores em Gestao Social
com coautoria do Prof. Dr. Marco Aurélio Marques Ferreira (DAD/UFV).
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EVALUATION OF RESULTS AND FOCUS HOUSING POLICIES: INVESTIGATION
OF THE LETTER OF CREDIT IN THE CITY OF ASSOCIATIVE CAJURI/ MG

Abstract

The focus of this study was to investigate the housing program "Letter of
Credit Associations" in the city of Cajuri, Minas Gerais. The objective was to outline
the economic profile of the beneficiaries and assess the results and focus of the
program. Data collection was done through questionnaires given to a sample of 66
subjects, and analysis, manipulated by statistical procedures in SPSS V.15.0 ®. As a
result, we highlight the work of social mobilization of families in order to implement
participatory management program, the high level of focus that most of the
beneficiary population has incomes below the minimum wage, being really poor
families covered by the action of State, and integration with other urban policies. As
the negative side, the majority of beneficiaries are satisfied with the low number of
rooms in the new house, which is standardized. In general, we can conclude that the
high degree of satisfaction with the program and the high level of focus, reinforce the
importance of housing for the quality of life, self-esteem and family security,

representing the completion of an constitutional.

Keywords: housing policy, evaluation of public policies, socio-economic profile.
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1. Introducéo

Entre os Programas e agdes do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse
Social, coordenados pela Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das
Cidades, direcionados a populagao de baixa renda, destaca-se o “Programa Carta
de Crédito Associativo”, que tem como fonte de recursos o Fundo de Garantia de
Tempo de Servigo (FGTS), objeto desta investigagao.

O Programa Carta de Crédito Associativo, conforme definido pelo Ministério
das Cidades (2008) e pela Caixa Econ6mica Federal (2009), agente operador do
FGTS, € uma linha de crédito que permite a formalizagao de parceria com entidades
organizadoras no intuito de facilitar o acesso a casa propria para pessoas com renda
familiar bruta de até R$ 1.875,00. Tal limite de renda representa pouco mais de
quatro salarios minimos vigentes, que abrange além da faixa de renda critica do
déficit brasileiro, conforme apresentado anteriormente.

Como entidades organizadoras do Programa, podem-se apresentar pessoa
juridica, pessoa fisica ou poder publico. Cabe as entidades organizar o grupo de
beneficiarios e promover e/ou produzir as unidades habitacionais, urbanas ou rurais.
“Sao consideradas entidades organizadoras cooperativas, sindicatos, associagdes,
condominios, pessoas juridicas voltadas a produg¢do habitacional, o poder publico
representado por prefeituras municipais, governos estaduais ou companhias e
empresas estaduais ou municipais de habitacdo vinculadas ao poder publico”
(CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2009). No caso estudado, a Prefeitura de
Cajuri/MG é a entidade organizadora.

Evidencia-se, de inicio, uma critica ao “Carta de Crédito Associativo” quanto
ao seu desvirtuamento. De acordo com Yoshimura (2004), as construtoras vém
dominando o Programa, contrariando a proposta original de direcionar o
financiamento para Associacdes e Cooperativas. Esse aspecto pode redirecionar tal
acao para atender, mais uma vez, a interesses econdémicos em detrimento aos
sociais.

A despeito da estrutura e objetivos do Programa, um estudo do IPEA (2007)
destaca a escassez de recursos, a instabilidade dos fluxos dos financiamentos, os
baixos investimentos e a incapacidade dos municipios de participar do programa.
Como causas para esses fatores, ocorrem a inadimpléncia dos municipios com o

setor publico, a falta de recursos para contrapartida, a baixa capacidade de gestao e
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até mesmo uma disfungao da burocracia na formulagao dos projetos. Tais aspectos
reforcam a necessidade de avaliacdo do “Carta de Crédito Associativo”, como no
caso em analise, sua implantagdo no municipio de Cajuri (MG).

Os beneficios foram repassados pelo governo federal (R$6.000,00 por
unidade habitacional) a Prefeitura, que apresentou contrapartida financeira para a
aquisicdo de terreno e construgdo das unidades habitacionais (R$4.000,00 por
unidade habitacional). Compde também o investimento total dos imoveis, o
pagamento de sessenta parcelas fixas mensais pelos beneficiarios finais no valor de
trinta e cinco reais.

Buscando delinear o perfil das familias beneficiadas, bem como avaliar os
resultados e a focalizagdo do Programa, propde-se, por meio desta pesquisa,
contribuir para a compreensdo dos efeitos da agcdo governamental sobre a situagéo
socioecondmica das familias beneficiadas. Além disso, espera-se desvelar o
universo simbolico dos beneficiados quanto as suas percepgdes sobre o Programa.
Assim, a expectativa é abordar tanto os aspectos objetivos quanto subjetivos que
juntos concorrem para delinear os resultados do “Carta de Crédito”.

Especificamente, pretende-se verificar se ha uma integragcdo com outras
politicas urbanas como energia, transporte, agua, esgotamento sanitario; averiguar a
participacdo da populagdo na gestdo do programa; e constatar a existéncia ou nao

da padronizac¢ao das necessidades habitacionais.

2. Avaliacéo e Focalizagao de Politicas Publicas

Antes de discutir avaliacdo, € preciso compreender o conceito de politica
publica. Para tanto, recorre-se a Souza (2006, p.26), que a define como “[...] o
campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, ‘colocar o governo em agao’
e/ou analisar essa acgao (variavel independente) e, quando necessario, propor
mudangas no rumo ou curso dessas agdes (variavel dependente)”.

No que tange a politica social, segundo Cohen e Franco (2007), seu principio
orientador € a procura da equidade, que implica na satisfagdo das necessidades
basicas da populagédo. No entanto, para Barros e Carvalho (2004), ocorre uma baixa
efetividade na politica social brasileira, que se deve a ma focalizacdo de seus
programas e a falta de informacgdes sobre a eficacia dos programas, isto €, a falta de

controle. Além disso, essa deficiéncia na efetividade seria agravada pela falta de
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coordenacao (articulagao) entre os trés niveis de governo, pela falta de integracao
entre os programas existentes, e pela padronizacdo e falta de especificidade e
adaptabilidade das propostas as condi¢des locais.

Em critica a focalizag&o das politicas sociais, Cohn (2000) considera que sua
defesa representa os limites estruturais do préprio Estado. A autora destaca que a
partir de avaliagbes de programas que evidenciam distor¢des entre o publico-alvo
originalmente definido e aquele efetivamente atingido, emerge “o postulado da
ineficiéncia intrinseca do Estado na area social” (p.88). Tal aspecto refor¢ca a
necessidade desta investigacdo no que se refere a analise do perfil dos
entrevistados/beneficiarios do Programa Carta de Crédito.

Neste estudo, a opgao € por compreender a avaliacdo de politicas publicas na
funcdo controle, sendo integrada as outras fungdes do processo administrativo:
planejamento, organizacdo e diregdo. Cotta (1998) e Rua (1998) referendam tal
perspectiva, ao afirmar que a avaliagao pode ser conduzida aliada a outras fases do
ciclo das politicas publicas, a saber: construcdo de agenda, formulagédo e
implementacgéo; ja que em todas elas ha decisdes importantes a serem tomadas.

Depois de planejadas e elaboradas, as politicas publicas desdobram-se em
planos, programas, projetos, bases de dados ou sistema de informagao e pesquisas,
que ao serem implementadas ficam submetidas a sistemas de acompanhamento e
avaliacao.

Buscando compreender o panorama brasileiro das politicas publicas e a
importancia de avalia-las, € preciso contextualiza-las entendendo o sistema em que
sao ou foram elaboradas e assim fazer analises criticas. Como um dos pilares para
tal interpretacdo, destacam-se as valiosas contribuicbes sobre desenvolvimento
politico de Huntington (1965). Sua obra se sustenta no realismo politico, em que a
politica é fundamentada em fatos. Para que aconteca o desenvolvimento do Pais,
este deve ser pensado com o desenvolvimento politico, que ocorre pelas reformas
politicas.

Brevemente, é pertinente citar a Reforma do Estado idealizada por Bresser-
Pereira, entdo Ministro da Reforma, que buscou implantar os principios da
administragdo publica gerencial como uma resposta a crise dos anos 1980 e a
globalizagdo da economia, fenbmenos que impuseram a redefinigdo das fungdes do

Estado e da sua burocracia. A proposta tinha como eixos norteadores uma gestao
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publica moderna, eficiente, controlada por resultados, voltada para o atendimento do
cidadao-cliente (BRESSER-PEREIRA, 1996). A despeito dos avangos alcangados
pelo Ministério, ndo houve continuidade na implementacdo de muitos propédsitos
devido a crises internas no préprio governo. Certamente esse ensaio poderia ter
evoluido se houvesse um clima organizacional e vontade politica favoraveis.

Posavac e Carey (1992 apud COTTA, 1998) consideram que para avaliar um
dado programa ou projeto € preciso identificar os principais stakeholders envolvidos
e seus propositos. Na pesquisa proposta, os stakeholders envolvidos no Programa
sdo os seguintes: Ministério das Cidades, Caixa Econémica Federal, Prefeitura de
Cajuri e familias beneficiadas.

Outro ponto criticado por alguns autores (COTTA, 1998; GARCIA, 2001), é a
existéncia de politicas, programas e projetos que ndo foram desenhados para serem
avaliados, o que pode ser observado, por exemplo, quando os objetivos ndao sao
bem definidos, inviabilizando as avaliagdes.

A capacidade de avaliacdo pode desempenhar um papel decisivo nas areas
principais da gestao publica: no diagnéstico inicial, em que se definem as diretrizes
para a formulacdo do tipo de politica publica necessaria, apontando o melhor
caminho (ex-ante); durante a implementacéo, pelo monitoramento dos resultados
obtidos ao longo do processo, 0 que permite o gerenciamento da politica; e ao
término da politica, avaliam-se os resultados obtidos em relacdo ao que se esperava
inicialmente (ex post) e, de acordo com os resultados da avaliagdo, pode-se optar
por manter ou mudar os rumos (COTTA, 1998; GARCIA, 2001; RICO, 1998).

Tendo em vista as necessidades do presente estudo, a escolha é pela
avaliacdo de resultados, sendo mensurado o desempenho do Programa Carta de
Crédito Associativo, de acordo com a percepcao dos beneficiarios, pelo alcance de
seus objetivos e outros efeitos dele decorrentes.

A importancia da avaliagéo reside na geragao de informagdes para a tomada
de decisdes, na transparéncia, na compreensao do Estado em acdo, no processo de
aprendizagem que leva ao aperfeicoamento das atividades, das instituicbes e dos

individuos, enfim, na mensuracgao da eficacia, eficiéncia e efetividade das politicas.
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3. Metodologia

A pesquisa caracteriza-se quanto aos objetivos como exploratéria por haver
pouco conhecimento acumulado na area estudada, descritiva, visando a descrever
caracteristicas do Programa e estabelecer associagcbes entre variaveis, sendo
posteriormente explicativa para buscar identificar relacdes de causa e efeito que
explicam o fenébmeno estudado (VERGARA, 2000).

Como procedimento, foi realizado um estudo de caso que abordara uma
experiéncia de forma profunda, ex-post facto, ou seja, apds a implementacao do
Programa. Por ter como principal fonte dados primarios, caracteriza-se a0 mesmo
tempo como um survey, também denominado levantamento (GIL, 1989).

Para essa pesquisa, tem-se como unidade de analise o Programa Carta de
Crédito FGTS no municipio de Cajuri, localizado na Zona da Mata do Estado de
Minas Gerais, sob a jurisdicdo da Representacdo de Desenvolvimento Urbano
(Redur) da Caixa Econémica Federal de Juiz de Fora/MG.

A coleta dos dados foi realizada durante o més de janeiro de 2009 por meio
de visitas domiciliares, tendo como instrumento um questionario semiestruturado em
que se buscou tragar o perfil socioecondmico de oitenta familias beneficiadas e
avaliar os resultados do Programa. Todavia, observou-se que das oitenta casas
construidas cinco estdo vagas, segundo assessores da Prefeitura de Cajuri, por
motivos de mudanca da familia, desisténcia do imoével e nao-pagamento das
mensalidades. Também, apds diversas tentativas, nao foi possivel entrevistar nove
beneficiarios, alguns por n&o se encontrarem em suas residéncias e outros por nao
terem idade igual ou superior a dezoito anos. Assim, do universo de 75 beneficiarios
compdem a presente amostra 66 casos, o que corresponde a 88% do total,
aproximando-se de um censo.

O questionario foi composto por duas partes, sendo na primeira tragado o
perfil do beneficiario/entrevistado e da familia, bem como o diagndstico antes e
depois do Programa e delineado o acesso a servigos publicos. A segunda parte
versa sobre a percepgao do beneficiario em relagdo ao Programa, organizada na
escala tipo Likert, conforme sugerido por Hair (2005), com sete proposi¢des para o
grau de concordancia com as frases apresentadas, sendo 1 concordo plenamente, 2
concordo em parte, 3 concordo ligeiramente, 4 indiferente, 5 discordo ligeiramente, 6

discordo em parte e 7 discordo plenamente. A analise dos dados viabilizou-se por
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meio de procedimentos estatisticos manipulados no programa Statistical Package for
the Social Sciences - SPSS v. 15.0®.

Para garantir a validade e confiabilidade do constructo “Grau de Satisfagao”
das familias beneficiadas em relagdo ao Programa, utilizou-se o Alfa de Cronbach
que, de acordo com Hair (2005), é uma “medida comumente utilizada de
confiabilidade para um conjunto de dois ou mais indicadores de construto”,
considerando que “nenhum item isolado € uma medida perfeita de um conceito”
(HAIR et al., 2005, p.111). Assim, o melhor modelo apresentou o Alfa de 0,718,
considerado bom, com intervalo ao nivel de confianga de 95%, o que significa que o
verdadeiro alfa se encontra entre 0,607 e 0,809.

Como método principal, utilizou-se a Analise Exploratéria de Dados (AED)
apresentando a frequéncia absoluta e relativa. Segundo Triola (2005), AED é o
processo de uso das ferramentas estatisticas (tais como graficos, medidas de centro
e de variacao, outliers), para investigar um conjunto de dados com o objetivo de
compreender suas caracteristicas importantes. Neste sentido, tal técnica se mostra
adequada e permite caracterizar o perfil dos beneficiarios, comparar o diagnostico
antes e depois do Programa visando a mensurar seus resultados e compreender

pela média o grau de satisfacdo das familias beneficiadas.

4. Resultados e Discussoes

4.1. Caracterizagdo do municipio de Cajuri e surgimento do projeto

Com uma populagédo estimada de 4.015 habitantes, o municipio de Caijuri
possui area territorial de 83 km? (IBGE, 2007), situando-se na microrregido de
Vigosa/MG. De povoado passou a Distrito pelo Decreto Lei n° 148, de 17 de
dezembro de 1938, que a época pertencia ao municipio de Vigosa. Em 30 de
dezembro de 1962, pela Lei n° 2764, ocorreu sua emancipagdo politico-
administrativa (IBGE, 2009).

A mobilizacdo de agentes da Prefeitura em busca de recursos federais para o
desenvolvimento de agdes voltadas para atender a habitacdo social no municipio
iniciou-se em 2004 pelas negociagbes em torno do Programa de Subsidio a
Habitacdo de Interesse Social. Apés o0 cadastro de possiveis beneficiarios e a
mudanca de gestdo politica, em 2005, foi recomendado pela Caixa o

redirecionamento para o Programa Carta de Crédito Associativo. Assim, foram feitos
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novo cadastramento e selecdo das familias, sendo assinado o “Termo de
Cooperacao e Parceria” entre a Caixa e o municipio de CajuriiMG, em 01 de
dezembro de 2005. A partir de entdo, foram cumpridas exigéncias legais quanto ao
tramite do projeto, como realizagdo de trabalho técnico social, aprovacdo de Lei
autorizativa, dotagdo orgamentaria para contrapartida financeira e projeto de
arquitetura e infraestrutura. Assim, em 15 de setembro de 2007, foi inaugurado o

“Conjunto Habitacional Residencial Cajuri”.

Figura 1 - Vista parcial do “Conjunto Habitacional Residencial Cajuri”.
Fonte: Arquivo da pesquisa.

Destaca-se que o trabalho social de mobilizacdo das familias visando a
concretizar a gestao participativa do Programa aconteceu antes, durante e apds a
construgdo das unidades habitacionais, sendo desenvolvido em parceria com a

Universidade Federal de Vigosa, por meio de reunides e grupos de trabalho.

4.2. Perfil socioecondmico e demografico das familias beneficiadas

Entre os sujeitos entrevistados, observou-se predominio do sexo feminino
(86,4%), o que pode ser justificado pelos horarios e dias das visitas, que
aconteceram em sua maioria durante dias uteis, em que muitos homens estavam
ausentes por exigéncia do trabalho. Tal aspecto € reforgado pelo fato de ser
majoritaria a profissdo/ocupagcdo “dona de casa” (39,4%). A faixa etaria
preponderante esteve entre 20 e 39 anos (59,1%), sendo a média de idade de 36,4
e a mediana igual a 33, o entrevistado mais jovem com 18 anos e 0 mais idoso com
73 anos.

No que tange a escolaridade, 65,2% dos entrevistados tinham o ensino

fundamental incompleto, 6,1% haviam concluido o ensino fundamental e apenas
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10,6% possuiam o ensino médio completo. Quanto ao estado civil, 68,2% se
declararam casados ou com unidao consensual, tendo, portanto, um cbnjuge ou
companheiro.

Em relacdo a categoria cor, optou-se por proceder a classificacdo pelos
entrevistadores, sendo a maioria dos beneficiarios negros (37,9%). Os dados
detalhados encontram-se na Tabela 1 em que sao apresentadas as caracteristicas

dos entrevistados.

Tabela 1. Caracteristicas socioecondmica e demograficas dos beneficiarios

CATEGORIA SUBCATEGORIA FREQ. (%)
Género Masculino 9 (13,6)
Feminino 57 (86,4)
Total 66 (100)
Idade <20 2(3,0)
20-39 39 (59,1)
40-59 21 (31,8)
> 60 4 (6,1)
Total 66 (100)
Escolaridade Analfabeto 5(7,6)
Ensino Fundamental incompleto 43 (65,2)
Ensino Fundamental completo 4 (6,1)
Ensino Médio Incompleto 7 (10,6)
Ensino Médio Completo 7 (10,6)
Total 66 (100)
Estado Civil Casado/Uni&o consensual 45 (68,2)
Solteiro 10 (15,2)
Viavo 5(7,6)
Separado 6 (9,1)
Total 66 (100)
Cor Branco 20 (30,3)
Negro 25 (37,9)
Pardo 19 (28,8)
Total 64 (97,0)
Profissdo/Ocupagao Dona de casa 26 (39,4)
Trabalhador (a) Rural 13 (19,7)
Servidor Publico 7 (10,6)
Empregada Doméstica 10 (15,2)
Aposentado/Pensionista 5(7,6)
Desempregado (a) 2 (3,0)
Outros 3 (4,5)
Total 66 (100)
Renda média familiar Até 1 Salario Minino 37 (56,1)
De 1 a 2 Salario Minino 22 (33,3)
De 2 a 3 Salario Minino 7 (10,6)
Total 66 (100)

Fonte: Resultados da pesquisa.

Observou-se, pela presente pesquisa, que a maioria da populacio
beneficiada (56,1%) possui renda inferior a um salario minimo, e o conjunto total se
enquadra na faixa de até trés salarios. Tendo em vista o limite de renda em quatro
salarios estabelecido pelo Programa, verifica-se um alto indice de focalizagdo desta

politica, em que realmente familias pobres foram contempladas com a ag¢ao do
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Estado. Essa perspectiva é corroborada por Homem de Melo (2004), que trata da
importancia de politicas focadas como um instrumento necessario ao combate a
pobreza. Ancorada em Van de Walle (1995), Homem de Melo (2004) utiliza o
conceito que define focalizacdo como uma “tentativa deliberada de redirecionar
recursos publicos para os mais pobres por meio de instrumentos que buscam

seleciona-los como beneficiarios diretos” ( p.28).
4.3. Diagnostico antes do Programa Carta de Crédito Associativo

Propondo compreender a situacdo das familias antes de serem contempladas
com as habitagdes, investigaram-se aspectos referentes as caracteristicas da antiga
residéncia e ao acesso a servigos de infraestrutura.

Quanto ao local da residéncia anterior, 65,2% ja residiam no meio urbano.
Observou-se, conforme Tabela 1, como segunda maior incidéncia na categoria
Profissdo/Ocupacéo a identificacdo de trabalhador rural, em que mesmo morando na
cidade as familias tém o meio rural como local de trabalho e fonte de renda.

Sobre a situagao das residéncias anteriores, a maioria (36,4%) era cedida e
apenas 7,6% possuiam casa propria, porém sem condicdes de serem habitadas.
Segundo a Prefeitura, eram moradias construidas em locais de risco de

desabamento, por isso foram desapropriadas.

Tabela 2. Caracteristicas da residéncia anterior

CATEGORIA SUBCATEGORIA N (%)
Local da residéncia Zona rural 21 (31,8)
Zona urbana 43 (65,2)
Total 64 (97,0)
Situacédo da Residéncia Alugada 21 (31,8)
Cedida 24 (36,4)
Coabitagéo 16 (24,2)
Prépria 5(7,6)
Total 66 (100)
Banheiro Nao 1(1,5)
Sim - dentro de casa 58 (87,9)
Sim - fora de casa 7 (10,6)
Total 66 (100)
Telhado Telha de barro 42 (63,6)
Laje de concreto 9(13,6)
Amianto 15 (22,7)
Total 66 (100)

Fonte: Resultados da pesquisa.

Apenas uma residéncia ndo possuia banheiro, 63,6% tinham telhado de barro

e todas eram de alvenaria.
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Conforme evidenciado na Tabela 3, em relacao a servigos de infraestrutura, a
maioria das familias tinha acesso a energia elétrica (97%), agua canalizada (89,4%),
esgotamento sanitario (65,2%) e coleta de lixo (59,1%). Ja quanto a rua
pavimentada, a situagao era inversa, e 53% nao usufruiam de tal melhoria, o que
pode ser explicado pelo fato de 31,8% das familias residirem no meio rural.

Atualmente, 100% das residéncias possuem os servigos de infraestrutura basica.

Tabela 3. Acesso a servicos de infra-estrutura antes do Programa.

CATEGORIA NAO/% SIM/% TOTAL
Energia Elétrica 3,0 97,0 100
Agua canalizada 9,1 89,4 98,5
Esgotamento Sanitario 33,3 65,2 98,5
Coleta de Lixo 39,4 59,1 98,5
Rua Pavimentada 53,0 45,5 98,5

Fonte: Resultados da pesquisa

4.4. Diagnéstico antes e depois do Programa Carta de Crédito
Associativo

Na tentativa de mensurar os efeitos do Programa pela identificagcdo de
melhorias que geram bem-estar a familia, a Tabela 4 possibilita comparar a
frequéncia antes e depois quanto ao acesso a bens duraveis. Destaca-se que a
maioria das variaveis analisadas apresentou aumento significativo, com énfase para
geladeira (22,7%), DVD (22,7%), telefone celular (27,3%) e motocicleta (45%).

Tabela 4. Acesso a bens duraveis

CATEGORIA ANTES DEPOIS

Né&o / % Sim/ % Total Né&o / % Sim/ % Total
Geladeira 54,5 45,5 100 31,8 68,2 100
Televisao 18,2 81,8 100 3,0 95,5 98,5
DVD 69,7 30,3 100 45,5 53,0 98,5
Radio/Aparelho de som 37,9 62,1 100 30,3 69,7 100
Telefone fixo 97,0 3,0 100 98,5 15 100
Telefone celular 71,2 28,8 100 43,9 56,1 100
Antena parabdlica 51,1 48,5 100 34,8 65,2 100
Automovel 95,5 3,0 98,5 97,0 15 98,5
Motocicleta 92,4 6,1 98,5 87,9 10,6 98,5

Fonte: Resultados da pesquisa

Quanto ao numero de membros da familia antes do Programa, ele variou de
1 a 11, sendo a mediana igual a 4,0 integrantes. Ja apds o Programa, a variagao foi
de 1 a 10, e a mediana permaneceu a mesma. No tocante ao numero de cémodos
da casa anterior, tem-se uma mediana de 5,0, minimo de 2 e maximo de 17.

Ressalta-se que os casos de maior numero de cobmodos referem-se a coabitacao.
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4.5. Diagnostico depois do Programa Carta de Crédito

Buscando desvelar o contexto posterior ao Programa, evidencia-se que o
dispéndio com o novo imovel é superior (53%) ao custo anterior, 0 que pode ser
explicado pelo fato de que a maioria (36,4%) das familias residia em casas cedidas.
No que se refere a ampliacdo do imével, 57,6% nao o fizeram por falta de recursos
ou pelas caracteristicas de o imovel atender as suas necessidades. Esse aspecto

sera delineado no item referente a percepcao dos beneficiarios.

Tabela 5. Caracteristicas da residéncia anterior.

CATEGORIA SUBCATEGORIA FREQ. (%)
Prestacdo do imovel Menor 42,4
Igual ao dispéndio anterior 3,0
Maior 53,0
Total 98,5
Ampliacdo do imével Né&o 57,6
Sim 394
Total 97,0
O que mais gostou no imével | N° de comodos 3,0
Tipo de cobertura 10,6
Acabamento 3,0
Lote 15,2
Outro/Ter a casa 54,5
Nada 15
Total 87,9

Fonte: Resultados da pesquisa

Emerge de forma categdrica o contentamento dos sujeitos ao serem
questionados em relagao as suas preferéncias no imével, pois 54,5% mencionaram

o “ter a casa” como o fator mais importante.

4.6. Percepcao dos beneficiarios sobre o Programa

Com base no melhor modelo pelo alfa de 0,718, que valida o constructo “grau
de satisfagcao”, sdo apresentadas na Tabela 6 as variaveis e a analise descritiva
como medidas de centro, variacdo e dispersao no intuito de delinear, sintetizar e

conhecer as caracteristicas dos dados.
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Tabela 6 — Analise descritiva das variaveis

VARIAVEL Méd. Min. Max. Des.Pad. Curt. Ass.
O n° de cébmodos atende as necessidades 4,95 1 7 2,290 1,538 -0,640

O tamanho dos cémodos atende as necessidades | 2,65 1 7 1,819 0,367 1,141
A nova casa atende as necessidades da familia 2,27 1 7 1,463 2,058 1,515
O ambiente da nova casa é agradavel 1,62 1 7 1,106 11,029 2,989

O ambiente atende as necessidades 1,68 1 6 1,112 4,980 2,192

As familias se integram formando comunidade 2,95 1 7 2,222 -0,937 0,779
A obra da casa possui qualidade técnica desejada | 1,89 1 7 1,530 2,811 1,936
Abastec. de agua possui qualidade/é adequada 1,12 1 3 0,373 10,888 3,247
Esgotamento sanitario possui qualidade 1,15 1 5 0,561 34,655 5,422
Energia elétrica possui qualidade/é adequada 1,67 1 7 1,533 5283 2,491
A pavimentacao de ruas possui qualidade 1,59 1 6 1,123 6,898 2,556

O valor mensal pago pela casa ¢ justo/adequado | 1,83 1 7 1,949 3,190 2,205
A familia pretende morar por muitos anos na casa | 1,67 1 7 1,512 6,172 2,601
O programa melhorou a vida da familia 1,39 1 7 1,135 17,492 4,405

Fonte: Resultados da pesquisa.

Buscando entender o universo simbdlico dos beneficiados quanto as suas
percepgbes sobre o Programa a partir das variaveis investigadas, verifica-se,
conforme Tabela 7, que a maioria dos beneficiarios nao esta satisfeita com o niumero
de cdbmodos da nova casa, que € padronizada, sendo composta por quatro
comodos: uma sala, um quarto, um banheiro e uma cozinha. Tal situagdo é
justificada principalmente pelo numero de quartos que ndo atende a mediana de
moradores que é 4,0. Assim, pode-se sugerir aos gestores do Programa que
considerem as especificidades e diferentes estruturas de cada familia que, por sua
vez, demandam necessidades distintas.

Por outro lado, o tamanho dos comodos é satisfatério, sendo que de modo
geral a casa atende as necessidades da familia, assim como a nova comunidade
formada. A integragao das familias ocorre para a maioria dos beneficiarios, o que é
importante para o fortalecimento de vinculos e do sentimento de pertencimento e
identificacdo com a nova comunidade. No que se refere a integragcdo com outras
politicas urbanas, verificam-se altos indices de satisfagdo do Programa quanto aos
servigos de agua, energia, esgotamento sanitario e pavimentacéo.

Sobre o pagamento mensal, 80% dos entrevistados consideram ser justo,
visto que sdo donos do imdével. Sendo assim, pretendem morar por muitos anos na
casa. Esse aspecto ratifica a ideia apresentada no Tabela 5 em que o mais
importante para os beneficiarios € “ter a casa”, ou seja, confirma-se o sentido da
funcao social da propriedade prevista no Estatuto da Cidade.

Por fim, numa avaliacdo geral, segundo a percepg¢ao dos beneficiarios, o
Programa melhorou a vida da familia. Ao responder a tal questdo, um clima de

consternacido quanto a situacdo da moradia anterior e a0 mesmo tempo expressoes
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de realizacdo quanto ao novo lar tomavam conta dos sujeitos da pesquisa.

Certamente esse resultado positivo do Programa possui uma relevancia

incomensuravel, visto que para cada familia os efeitos sdo dimensionados de um

modo e intensidades diferentes.

Tabela 7. Grau de satisfagdo com o Programa

VARIAVEL CP* CEP* CL* |IND* DL* DEP* DP*

O n° de cdmodos atende as necessidades 136 76 106 3,0 121 9.1 43,9

O tamanho dos cémodos atende as necessidades | 33,3 27,3 152 6,1 9,1 1,5 7,6
A nova casa atende as necessidades da familia | 34,8 36,4 13,6 3,0 9,1 0,0 3,0
O ambiente da nova casa é agradavel 60,6 28,8 61 1,5 0,0 1,5 1,5

O ambiente atende as necessidades 591 27,3 7,6 0,0 4,5 1,5 0,0

As familias se integram formando comunidade 40,9 152 121 6,1 30 10,6 121
A obra da casa possui qualidade técnica desejada | 60,6 21,2 6,1 0,0 6,1 4,5 1,5
Abastec. de agua possui qualidade/é adequada | 89,4 9.1 1,5 0,0 0,0 0,0 0,0
Esgotamento sanitario possui qualidade 89,4 9,1 0,0 0,0 1,5 0,0 0,0
Energia elétrica possui qualidade/é adequada 77,3 7,6 4,5 3,0 0,0 4,5 3,0
A pavimentagao de ruas possui qualidade 66,7 21,2 6,1 1,5 1,5 3,0 0,0

O valor mensal pago pela casa € justo/adequado | 80,0 4,6 3,1 0,0 0,0 1,5 10,8
A familia pretende morar por muitos anos nacasa | 75,8 9,1 4,5 4,5 0,0 1,5 4,5
O programa melhorou a vida da familia 80,3 136 15 1,5 0,0 0,0 3,0

*CP- Concorda Plenamente, CEP- Concorda em Parte, CL — Concorda Ligeiramente, IND-
Indiferente, DL — Discorda Ligeiramente, DEP — Discorda em Parte, DP — Discorda Plenamente.
Fonte: Resultados da pesquisa.

5. Considerac0es finais

Mesmo diante de caracteristicas comuns as familias beneficiadas, como
renda até trés salarios minimos e situacdo de risco social, ndo se pode
desconsiderar a heterogeneidade e nem torna-las iguais quanto a vulnerabilidade a
pobreza. Assim, o estudo do perfil das familias beneficiadas pelo Programa Carta de
Crédito em Cajuri mostrou-se de grande importancia, ndo apenas para caracteriza-
las, compreender suas diversidades socioecondmicas e as melhorias na qualidade
de vida, como também para avaliar os resultados e a focalizacdo de tal agao
governamental.

Destaca-se que o Programa destina-se ndo somente a construgdo de casas
como também garante aos conjuntos habitacionais, infraestruturas como iluminacgao
publica, esgotamento sanitario, pavimentagao de ruas e calgadas, telefone publico,
coleta de lixo, area arborizada e de lazer e proximidade a escolas e postos de
saude. Tais fatores foram identificados no “Conjunto Habitacional Residencial
Cajuri”, sendo enfatizada a qualidade dos servigcos pelos beneficiarios, o que

demonstra a integragéo de politicas urbanas e outras politicas sociais.
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O elevado grau de satisfagao dos beneficiarios com o Programa, bem como o
alto indice de focalizacao, refor¢ca a importancia da habitacdo para a qualidade de
vida, auto-estima e seguranca da familia, representando a concretizagdo de um
direito constitucional, além do resultado positivo da politica publica executada por

meio do Programa analisado.
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5. CONCLUSOES GERAIS

A analise desenvolvida nos quatro artigos deste estudo possibilitou delinear
parte do contexto objetivo e subjetivo da politica nacional de habitagéo.

O entendimento do histérico da habitagdo sob a o6tica das iniciativas de
politicas publicas, explorado no primeiro artigo, constituiu um pano de fundo para as
interpretacdes dos demais artigos.

Como fator para o fortalecimento do papel do Estado na provisao da politica
de habitacédo de interesse social, sem duvida a criagdo do Ministério das Cidades é
uma importante etapa para a institucionalizagcéo e a garantia do direito a habitagao.
Esta instancia governamental possibilitou também a reorganizacdo da habitagao de
mercado, conforme reforgado pelo IPEA (2009).

Ainda persistem alguns desafios a serem superados como a
operacionalizacdo do Sistema de Monitoramento e Avaliagdo previsto no Plano
Nacional de Habitagao, visto que a fungédo controle do processo administrativo e a
avaliagcao, entendidos como parte do ciclo politico, sdo imprescindiveis para o bom
desempenho de qualquer politica.

Além de atuar no problema instalado que é a falta ou melhoria de moradias, é
importante a proposicao de uma politica integrada que considere a familia a ser
beneficiada como um todo, pois ndo adianta “dar a casa” se faltam emprego, acesso
a saude e a educagao, por exemplo. Esse € o grande diferencial de alguns
programas atuais em relagéo a era BNH, pois os trabalhos sociais de mobilizagao e
conscientizacdo das familias buscam efetivar o direito a moradia digna pela
integracdo de politicas sociais e urbanas e para que as familias ndo “passem a
casa” e voltem a compor o déficit. Todavia, ndo sdo todos os programas que
estabelecem a obrigatoriedade do trabalho social e talvez nem todo trabalho social
seja executado pelas entidades contratantes em consonancia com os principios
estabelecidos. Este também €& um aspecto que merece futuras insvestigagdes.

Para que os programas apresentem melhores desempenhos, alcancem a
eficiéncia, agcdes de desenvolvimento institucional e apoio técnico as UFs e aos
municipios sao urgentes. Tal demanda se encontra na agenda governamental
através de um Departamento especifico, o Departamento de Desenvolvimento
Institucional e Cooperagao Técnica (DICT), no ambito da SNH. Este departamento
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prevé, além do desenvolvimento de estudos e pesquisas, o apoio financeiro e
técnico a elaboragao de Planos Locais de Habitacado de Interesse Social.
Considerando que a prépria criacdo do Ministério das Cidades é recente e
que ele se encontra num processo de consolidacdo de sua capacidade interna de
gestao, esperam-se para um futuro préximo a proposi¢cao de agdes mais enfaticas e
0 seu controle, para que os demais entes federados cumpram também o seu papel

de garantidores de direitos.
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6. APENDICES

95



Apéndice 1 — Testes t dos Programas PSH, PAR e URB

Tabela 1 - Teste t de igualdade de médias entre os grupos de UF’s sem RM e com RM — Programa

PSH 2004-2007.

Diferenca de

95% intervalo de confianca da

Variavel t Sig. g diferenga
média . .
Inferior Superior

INV 2004 -2341 .027 -21393043,62 -40211900,23 -2574187,006
-1886 .088 -21393043,62 -46567057,01 3780969,78

DH 2004 -4856 .000 -282719 -402868 -162569
-4514 .001 -282719 -417526 -147911

FB2004 -2310 .029 -1949412 -3687249 -211575
-1899 .084 -1949412 -4213053 314230

INV2005 -2062 .050 -16491250,42 -32964200,94 -18299,90653
-1663 .126 -16491250,42 -38493360,66 5510859,822

DH 2005 -5273 .000 -306289 -426179 -186400
-4690 .001 -306289 -448468 -164110

FB2005 -2020 .056 -1642000 -3328022 44022
-1645 133 -1642000 -3890082 606082

INV2006 -.811 425 -10527608875 -37262586169 16207368419
-.784 444 -10527608875 -38854911592 17799693842

DH2006 -5217 .000 -308038 -429897 -186180
-4620 .001 -308038 -453378 -162698

FB2006 .388 .704 580143 -2646813 3807099
.385 .707 580143 -2703966 3864252

INV -.072 944 -247387636 -7380270566 6885495295
-.079 937 -247387636 -6671068740 6176293469

FB2007 1270 226 576446 -404247 1557140
1332 213 576446 -388181 1541074

DH 2007 -5009 .000 -273617 -386369 -160865
-4518 .001 -273617 -404983 -142252

Fonte: Resultados da pesquisa

Tabela 2 - Teste t de igualdade de médias entre os grupos de UF’'s sem RM e com RM — Programa

PAR 2004-2007.

Diferenga de

95% intervalo de confianga da

Variavel t Sig. meédia ' diferenca '
Inferior Superior
INV2004 -1.968 .060 -48158226.57 -98550873.79 2234420.64
-1.5636 157 -48158226.57 -118411275.19 22094822045
DH 2004 -4.856 .000 -282.71 -402.86 -162.569
-4.514 .001 -282.719 -417.52 -147.911
FB2004 -1.714 .102 -1386.60 -3073.68 300.471
-1.454 .180 -1386.60 -3546.45 773.245
INV2005 -4.473 .000 -82762796.46 -120868934.60 -44656658.33
-3.542 .005 -82762796.46 -134882519.07  -30643073.86
DH 2005 -5.273 .000 -306.28 -426.17 -186.40
-4.690 .001 -306.28 -448.46 -164.11
FB2005 -3.133 .005 -1902.53 -3173.69 -631.37
-3.010 .012 -1902.53 -3296.53 -508.54
INV2006 -3.224 .004 -90034879.90 -147555303.51  -32514456.29
-2.525 .031 -90034879.90 -169851036.04 -10218723.76
DH2006 -5.217 .000 -308.03 -429.89 -186.18
-4.620 .001 -308.03 -453.37 -162.69
FB2006 -3.164 .005 -2307.42 -3828.87 -785.98
-2.698 .024 -2307.42 -4238.72 -376.13
INV2007 -2.864 .008 -34102413.16 -58623433.35 -9581392.96
-2.541 .024 -34102413.16 -63050862.17 -5153964.15
DH 2007 -5.009 .000 -273.61 -386.36 -160.86
-4.518 .001 -273.61 -404.98 -142.25
FB2007 -1.008 .327 -378.72 -1171.19 413.74
-1.020 .322 -378.72 -1162.61 405168

Fonte: Resultados da pesquisa
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Tabela 3 - Teste t de igualdade de médias entre os grupos de UF’'s sem RM e com RM — Programa

URB 2004-2007.

Diferenca de

95% intervalo de confianga da

Variavel t Sig. média . diferenga .
Inferior Superior

INV2004 -.736 469 -2916411.86 -11081043.65 5248219.91
-.602 .560 -2916411.86 -13614542.07 7781718.34

DH 2004 -4.856 .000 -282.71 -402.86 -162.56
-4.514 .001 -282.71 -417.52 -147.91

FB2004 -.814 426 -656.87 -2352.67 1038.92
-.673 521 -656.87 -2926.05 1612.30

INV2005 -2.025 .054 -2262326.26 -4562957.12 38304.60
-1.546 .156 -2262326.26 -5562425.53 1037773.00

DH 2005 -5.273 .000 -306.28 -426.17 -186.40
-4.690 .001 -306.28 -448.46 -164.11

FB2005 -1.258 .240 -564.30 -1578.78 450.18
-1.390 223 -564.30 -1605.43 476.83

INV2006 -3.117 .005 -45675060.75 -75854964.35  -15495157.15
-2.437 .036  -45675060.75 -87637175.34 -3712946.15

DH2006 -5.217 .000 -308.03 -429.89 -186.18
-4.620 .001 -308.03 -453.37 -162.69

FB2006 -3.742 .001 -3622.72 -5621.03 -1624.41
-2.792 .022 -3622.72 -6581.62 -663.81

INV2007 -4.080 .000 -35880147.30 -53991942.73  -17768351.88
-3.214 .010  -35880147.30 -60826052.62  -10934241.99

DH 2007 -5.009 .000 -273.61 -386.36 -160.86
-4.518 .001 -273.61 -404.98 -142.25

FB2007 -1.063 .299 -2637.45 -7769.59 2494.69
-1.188 248 -2637.45 -7242.31 1967.41

Fonte: Resultados da pesquisa
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Apéndice 2 - ROTEIRO DE ENTREVISTA GESTORES SNH

Data: Horas: Local:

PARTE |

1- DADOS PESSOAIS

Nome:

Data de Nascimento:

Instituicao/Setor:

Fungao/Cargo:

Ingresso no Ministério: () Concurso () Indicagao
Tempo de atuacéo no setor habitacional?

Tempo de atuagao no cargo?

2 - FORMACAO ESCOLAR
Ensino Superior

Graduacao:

Pdos-graduacao:

PARTE I

1 - PERCEPCOES DOS GESTORES
(Questédo norteadora: Como € representada a politica de habitacdo de interesse
social pelos gestores publicos federais? - O olhar dos gestores da Secretaria

Nacional de Habitag&o sobre as politicas que gerenciam.)

1. Numa perspectiva historia, considerando as agdes governamentais, como vocé

avalia a evolugao da politica habitacional para familias de baixa renda?

2. Quais os principais desafios enfrentados na SNH para a implementagcdo dos

programas?

3. Quais os principais desafios enfrentados na SNH para a avaliagdo dos

programas?

4. O que vocé propde, em termos de agdes da SNH para sanar tais dificuldades?
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5. Numa analise mais geral, qual (is) o maior desafio (s) para o setor habitacional de

interesse social no pais?
6. Fale do que vocé considera como avango no campo habitacional?
7. Para vocé, qual o papel da secretaria/setor na gestao da politica habitacional?

8. Como vocé avalia o papel e a atuagao dos Conselhos gestores dos fundos de

habitagao.

9. No que tange as relagdes federativas na gestao de tal politica, como vocé analisa

o papel e a atuacao da Unido, Estados e Municipios?

10.Como vocé analisa o papel da politica nacional de habitacdo de interesse social

na conjuntura politica, econdmica e social?
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Apéndice 3 — QUESTIONARIO: BENEFICIARIOS DO PROGRAMA CARTA DE
CREDITO ASSOCIATIVO EM CAJURI/MG

UNIVERSIDADE FEDERAL DE VICOSA

DEPARTAMENTO DE ADMINISTRAGAO

9

CENTRO DE CIENCIAS HUMANAS, LETRAS E ARTES

Ne.:

AN'ALISE DO PROGRAMA CARTA DE S:REDITO EM CAJURIIMG
QUESTIONARIO - DIAGNOSTICO SOCIOECONOMICO DA FAMILIA BENEFICIADA

Inicialmente agradecemos a sua colaborac&o ao responder as perguntas a seguir. Ressaltamos que por ser uma
pesquisa cientifica, seu nome nédo sera divulgado em hipdtese alguma. Caso o (a) Sr. (a) deseje receber maiores
informacdes sobre essa pesquisa, deixaremos nossos telefones ao final do questionario.

Data da entrevista: de Janeiro de 2009.

1 Perfil do Beneficiario (Chefe da familia/Membro casal ou filho de maior)

1.1 Nome do entrevistado: 1.7 Escolaridade:
a) () Ens. Fundamental Incompleto
1.2 Estado Civil: b)( )Ens. Fu'm?amental Completo
a)( )Casado b)( ) Solteiro (a) ©) () Ens. Médio Incompleto
o) () Vivo d) Outros d)( )Ens. Medlo_CompIeto
e) () Ens. Superior Incompleto
1.3 Idade: anos f) () Ens. Superior Completo
1.4 1.4, Sexo: 1.8 Renda média da familia:
a)( )Masculino b) () Feminino a)( ) Ateé 1 salario
1.5 Cor: b)( )Detla2 sala:jir_ios
o( )Branco  b)( ) Negro 51 )Ackma 3 sadros
c)( )Pardo
1.6 Profissao/Ocupagio: 1.9 Tempo de residéncia em Cajuri:
2 Perfil da Familia
Quem mora com vocé | ldade | Profissdo/Ocupacdo Renda Escolaridade | Condigao de salide”
Esposa (o)
Mae
Pai
Sogro
Sogra
Filho (a)
Filho (a)
Filho (a)
Qutros:

“DF- deficiente fisico; DV — deficiente visual; Outras especificar

3 Diagnéstico ANTES do PSH

3.1
a)(
b) (
o) (

Residéncia:
) Alugada - Valor do aluguel:
) Cedida

) Coabitacéio’ - Quem

' Familia convivente/ comodo

d) ( ) Propna - Local:
( ) Zona Rural
N° de habitantes:

() Zona Urbana

3.2 Caracteristica do imovel:
a) N® Comodos:
b) Banheiro: (

) Sim, () Dentro de casa
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( ) Fora de casa

3.4 Eletrodomésticos:

( )Néo a) Geladeira: () Sim, Quantas ( ) Néao
c) Cobertura: Paredes: b) TV: - () Sim, Quantas ( ) Néo
( ) Alvenaria ( ) Madeira c) Videocassete/DVD:( ) Sim, Quantos () Néo
Telhado: d) Radio/Aparelho de som:
( )Zinco ( )Sapé () Sim, Quantos ( ) Néao
( ) Madeira ( ) Laje de concreto e) Microcomputador: () Sim, Quantos ( )Nao
( ) Telha de barro ( ) Outro f) Maquina de lavar: () Sim, Quantas () Nao
3.3 Infra-estrutura: g) Telefone fixo: ( )Sim,Quantos___ ( ) Néo
a) Energia Elétrica: ( )Sim () Néo _h) Telefone celu!a_r: () S!m, Quantos_ () Niao
b) Agua canalizada: () Sim ( )Nao i) Antena Parabolica: ( ) Sim, Quantas_ () Néo
c) Esgotamento sanitario:  { )Sim  ( ) Né&o 3.5 Veiculos:
d) Coleta de lixo: ( )Sim  ( )Né&o a) Automovel: ( )Sim ( )Nso
e) Rua Pavimentada: ( )Sim ( )Né&o b) Motocicleta:  ( )Sim () Né&o
4 Diagnéstico DEPOIS do PSH
41 Residéncia: d) Radio/Aparelho de som:
Nl‘J de habitantes: . () Sim, Quantos ()Nao
N - - e) Microcomputador: () Sim, Quantos ( ) Nao
a) A prestacao do imovel & () maior () menor . . — =
) L ) ) f) Maquina de lavar: () Sim, Quantas, ( )Nao
ou( )igual ao dispéndio anterior com moradia. ) .
N ) o g) Telefone fixo: () Sim, Quantos ( ) Néo
b) O que vocé mais gostou no imovel: ] ] .
( )N°de comodos () Tipo de cobertura () Piso h) Telefone celular: () Sim, Quantos ( ) Néo
1) Antena Parabolica: () Sim, Quantas. ( ) Néo

( )Acabamento ( ) Outro

4,2 Eletrodomeésticos:

a) Geladeira: () Sim, Quantas ( ) Néao
b) TV: o () Sim, Quantas ( ) Néao
c) Videocassete/DVD:( ) Sim, Quantos ( )N&o

4.3 Veiculos:
a) Automovel: ( )Sim (
b) Motocicleta: ( )Sim ( ) Néo

5 Acesso a servigcos publicos

5.1 Assisténcia social:

a) A familia recebe beneficio do Bolsa Familia?

( )Sim ( ) Néo

b) Acesso a outro programa?

( ) Sim, Qual? ( ) Né&o

5.2 Satde:
a) Tem posto de saude proximo a comunidade?
( )Sim ( )Néao

b) Sua familia recebe visita de algum agente
comunitario de saude?

( )Sim ( )Néao
Se sim, qual a periodicidade da visita?

( )ySemanal ( ) Quinzenal
() Mensal () Bimestral
() Trimestral ( ) Qutro:

c) Algum membro da familia faz uso de medicagéo
continua?

( )Sim:( )Compra-se. Valor Mensal
( )Edoada

{ ) Néo

d) Algum membro da familia ja recorreu a alguma
cirurgia corretiva pagando pelo servigo?

() Sim, Quando? ( ) Néo

e) Algum membro da familia faz consultas
pericdicas pagas ao dentista?

() Sim, Valor Mensal? ( ) Néo
f) Utiliza aparelho ortoddntico?
() Sim, Inicio? ( ) Nao

5.3 Educagdo:

a) Os filhos em idade escolar freqgiientam a
escola?

{ )Sim ( )Nao

b) A escola é proxima a residéncia?

{ )Sim ( )Néao

c) Utilizam transporte escolar?

{ )Sim ( )Néao

d) Compra-se algum material escolar?
{ )Sim ( )Nao
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e) Os filhos freqiientam creche? () Sim ( ) Néo

c) Area arborizada:

f) A creche é préxima a residéncia? ( ) Sim ( ) Néo

c) Supermercado/mercearia:
{ )Sim ( )N&o

(

(

5.4 Demais servigos:
a)Telefones publicos:
( )Sim ( )Néao

)Sim () Néo

)Sim () Néo

d) Padaria:

b) Areas de lazer:

{ )Sim ( )Nao

6 Percepcdo do beneficiario sobre o PSH:

As questdes abaixo dizem respeito & percepcéo do beneficiario sobre o PSH. Pede-se que responda na escala (de 1
a 7) o grau de concordancia com as frases abaixo, sendo: 1 — concordo plenamente; 4 - indiferente; 7 - discordo

plenamente.
N | FRASES 4 67
1 Antes do Programa a casa onde residia atendia as necessidades da familia.
2 Antes do Programa a comunidade/local/bairro onde residia atendia 4s necessidades da familia.
3 Houve participacdo em reunifes organizadas pela prefeitura antes de iniciar as obras do programa.
4 Houve participacdo em reunides organizadas pela prefeitura durante as obras do programa.
5 Houve participacdo em reunides organizadas pela prefeitura apos as obras do programa.
6 Houve participacdo da familia na elaboragdo da planta da casa.
7 Houve participacdo da familia na decisdo da localizacdo da casa.
8 O ndmero de comodos da casa atende as necessidades da familia.
9 O tamanho dos comodos da casa atende as necessidades da familia.
10 | A nova casa atende as necessidades da familia
11 | O ambiente/local da nova casa € agradavel.
12 | O ambiente/local da nova casa atende as necessidades da familia
13 | No ambiente/local da nova casa as familias se integram formando uma comunidade.
14 | A obra da casa possui qualidade técnica desejada.
15 | A obra de abastecimento de dgua possui qualidade/é adequada.
16 | A obra de esgotamento sanitario possui qualidade/é adequada.
17 | A rede de energia elétrica/iluminacdo publica possui qualidade/é adequada.
18 | A pavimentacdo de passeios e das ruas possui qualidade/é adequada.
19 | A prefeitura realiza servicos de manutengdo.
20 | O valor mensal pago pela casa € justo/adegquado.
21 | A familia pretende vender a casa.
22 | A familia pretende morar por muitos anos na casa.
23 | O Programa melhorou a vida da familia.
Obrigado(a).

Telefones para contato: (31) 3899-2890 ou (31) 3899-3543.
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