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1. Introducéao

A quarta etapa dos trabalhos da consultoria corresponde ao Produto 4 do Contrato n°
470003921, Ref. BID Nr: 4000007130, BRA/00/019, Habitar Brasil/BID, intitulado
Defini¢cdo do Arranjo Institucional e do Papel dos Agentes. E resultado de uma série
de atividades com grupos e segmentos que subsidiaram boa parte das propostas e
definicbes adotadas neste trabalho. Dentre estas, destacam-se os debates especificos
realizados nos cinco Seminarios Regionais, com intensa participacdo dos niveis
subnacionais, especialmente dos estados. Também subsidiaram o trabalho da
consultoria, as reunides promovidas pela Secretaria Nacional de Habitagdo com sua
equipe técnica e com convidados, consultores e representantes da Caixa Econbmica

Federal, em especial a reunido realizada em 17 de janeiro em Brasilia.

A metodologia participativa adotada na elaboracdo do PLANHAB, que incorpora as
manifestacdes e contribuicbes de todos os agentes e segmentos, levou a consultoria a
buscar, para esta etapa da elaboracdo de propostas, um caminho diverso daquele
tradicionalmente praticado em atividades do género e que implicaria em se adotar ou
recomendar a adocao de modelos de arranjos institucionais pré-existentes ou baseados

em férmulas convencionais de elaboracao/construcao.

Eis porque o que se busca, nesta etapa, € a consolidacdo dos conceitos, para assim
contribuir, alimentando o necessario debate que cabe travar sobre a definicdo das
estruturas basicas, dos papéis, das estratégias e do processo de implementagédo do

PLANHAB, no atual estagio dos trabalhos em curso.

No Capitulo 2 - Sintese do Sistema e da Politica Nacional de Habitac&o a partir de 2003
sob a Otica dos Arranjos Institucionais e da Gestao — descreve-se, de forma sintética, os
preceitos da Politica Nacional de Habitacdo e a forma como se tem estruturado sua

gestdo nos ultimos cinco anos, apontando alguns gargalos nos atuais arranjos setoriais.

O Capitulo 3 — “Estado da Arte” do SNH — aborda a forma como hoje esta estruturado o
Sistema Nacional de Habitacdo, sua organizacao institucional e os papéis atuais que 0s
diversos agentes desempenham no Sistema. E, em particular, 0 “estado da arte da
assisténcia técnica no setor habitacional no pais” mereceu um destaque neste capitulo,

por sua importancia para a viabilizacdo do SNHIS.




No Capitulo 4 — Fundamentos da institucionalizacdo do Sistema Nacional de Habitacdo —
traca-se um apanhado dos conceitos basilares introduzidos pela Politica Nacional de
Habitacdo. Foram desenvolvidos, neste capitulo, aqueles fundamentos da PNH

considerados premissas do modelo proposto neste estagio do trabalho. Séo eles:
o descentralizacéo;
e articulacao;
e participacao; e
e controle social.

Por fim, no Capitulo 5 — Mecanismos de Institucionalizacdo Propostos — apresentam-se
propostas para discussao, decorrentes das potencialidades e dos problemas identificados
nos capitulos anteriores, bem como nas analises apresentadas nos Produtos até agora
elaborados, sobre os mecanismos relativos a organizacao institucional do Sistema, a sua
gestdo e, notadamente, com respeito aos recursos que serao necessarios para que o

SNHIS se institucionalize de forma sustentavel.




2. Sintese do Sistema e da Politica Nacional de Habitac&o a partir de 2003

sob a Otica dos Arranjos Institucionais e da Gest&o

A criacdo e a estruturacdo do Ministério das Cidades, a partir de 2003, materializam o
primeiro passo na constru¢cdo de um pacto nacional entre o Estado e sociedade para a
promocao do desenvolvimento urbano integrado, capaz de edificar cidades democraticas,
justas e socialmente inclusivas, nas quais as atividades humanas possam acontecer com

garantia de qualidade de vida para toda a populacao.

Na consolidacdo de uma nova relagdo entre Estado e sociedade, em 2003, foi
institucionalizado o Conselho das Cidades e este teve a sua estrutura e composicdo
legitimadas pela Primeira Conferéncia Nacional das Cidades no mesmo ano. Num longo
e enriguecedor processo democratico, intensamente participativo, se realizaram
conferéncias municipais, que levaram delegados e propostas locais as conferéncias
estaduais, que, por sua vez, consolidaram a posicéo de cada estado que as transmitiram,
por intermédio de delegados estaduais, a Conferéncia Nacional. Este processo que vem
sendo regularmente mantido em conferéncias periddicas, contribuiu destacadamente
para a consolidacdo de uma sistematica voltada para a participacdo da sociedade civil
organizada em todas as instancias governamentais dedicadas a promocdo do
desenvolvimento urbano, fortalecendo o Conselho das Cidades como instancia

institucionalizada de ratificacdo de politicas e de controle social da sua implementacao.

Em sintonia com esse emolduramento, a Politica Nacional de Habitacdo (PNH) ja foi
elaborada, ao longo do ano de 2004, com a contribuicdo de diversos atores e segmentos
sociais, sendo aprovada, em dezembro do mesmo ano, pelo Conselho das Cidades. O
principal objetivo da PNH foi o de promover a retomada do processo de planejamento no
setor habitacional e garantir que, sob novas condi¢fes institucionais, se possa de fato
promover, com o imprescindivel éxito, o acesso a moradia digna, urbanizada e integrada
a cidade a todos os segmentos da populacdo, em especial o de baixa renda, ainda que
se tenha de admitir que esse feito, malgrado a sua preméncia e prioridade, somente seja

viavel mediante um processo de implantacdo gradual.

A PNH prevé, em consequiéncia, a implantacdo gradual de seus instrumentos, recursos e

programas e, para tanto, foi estabelecida uma estratégia de implementacao.




Sao instrumentos da PNH:

Sistema Nacional de Habitacdo (formado pelos subsistemas de Habitacdo de

Interesse Social e de Mercado);

Desenvolvimento Institucional dos diversos agentes publicos e privados do

setor;
Sistema de Informacéo, Avaliacdo e Monitoramento da Habitacéo; e

Plano Nacional de Habitacéo.

Todavia, os estudos e diagnosticos que subsidiaram a Politica Nacional de Habitacdo

apontaram problemas afetos & questao institucional, dentre os quais®:

os desenhos institucionais adotados nao foram capazes de promover politicas

habitacionais eficazes no Brasil;

a fragmentacdo, a descontinuidade e a desarticulagdo das politicas
habitacionais nas trés esferas de governo, com a consequente pulverizacao de
recursos entre diversos programas, produziram resultados sempre aquém das
minimas metas que precisariam ser alcancadas, malgrado as limitacbes de

recursos para suste nta-las;

a implementacdo das politicas habitacionais se deixou conduzir sob diretrizes
confusas, dispersas e a realizacdo de programas habitacionais acabou se dando
muito mais pela iniciativa de alguns agentes promotores do que pelo incentivo de
uma politica nacional de habitacdo, desde logo nao existente ou sem dimensdes,

estrutura e conteudos efetivos;

de modo geral, sobressaiu como traco comum nas administracbes municipais a
divisdo de competéncias entre quem lida com a questéo habitacional e quem
cuida do planejamento territorial e controle do uso do solo, principalmente em
municipios de grande porte, gerando desarticulacdo e desvinculacdao entre as
decisbBes de politicas setoriais de producao do solo urbanizado e das moradias e

as dedicadas a gestao territorial;

as Regides Metropolitanas ndo possuem instancia institucional que articule

as decisdes dos governos dos estados e dos municipios envolvidos, a fim de

! Cadernos MCidades Habitagdo — 4: Politica Nacional de Habitacdo. Ministério das Cidades, 2004
(reimpressdo: maio de 2006).




construir politicas conjuntas e objetivos comuns no enfrentamento das questfes

habitacionais;

e Hoje, as funcdes de orientar, disciplinar e controlar o Sistema Financeiro da
Habitacdo (SFH), por conseqliéncia do arranjo estabelecido apds a extincao do
BNH, cabem ao Conselho Monetario Nacional (CMN), 6rgdo colegiado vinculado
ao Ministério da Fazenda, que comanda a aplicacao dos recursos de forma
divorciada do Ministério das Cidades, que é o 6rgao detentor da competéncia
de definir e implementar a PNH. Ainda sobre este tema, é de competéncia legal
do Banco Central fiscalizar o funcionamento e os agentes integrantes do SFH,
abrangendo as entidades financeiras e ndo financeiras. E esta fiscalizagdo tem se

restringido as entidades financeiras captadoras de recursos.

e 0 mercado imobiliario brasileiro, ao longo do tempo, ndo tem sido capaz de
ampliar a oferta de moradia em escala e velocidade compativeis com a
evolugcdo da demanda, até mesmo para os segmentos de renda média — os
quais deveriam ser atendidos pelas instituicbes articuladas pela PNH, sob a
cobertura do SFH —, 0 que tem provocado/induzido a produgdo de moradia por
iniciativa prépria da populacdo representativa de um contingente expressivo da

demanda, que acaba atuando, na maior parte das vezes, fora do mercado formal,

a

e persistem o0s problemas relativos a qualidade da producdo habitacional
brasileira: baixa qualificacdo e grande rotatividade da maéo-de-obra afeta a
producdo habitacional; baixa qualidade de materiais empregados; deficiéncia no
estabelecimento de padr6es de qualidade; baixo nivel de industrializacdo dos
processos construtivos; desconhecimento pelos consumidores dos requisitos de

uma habitacdo adequada.

Os processos culminados pela realizacéo das Conferéncias, a par com os de elaboragéo
e discussdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e da PNH foram
determinantes na mobilizacgdo dos varios segmentos envolvidos/interessados,
especialmente dos movimentos populares, para que, enfim, fosse aprovado pelo
Congresso Nacional o projeto de lei de iniciativa popular para a criagdo do SNHIS e do
FNHIS. Apés 13 anos de tramitacao, o projeto foi aprovado em 2005, dando origem a Lei
n.” 11.124. A criagdo do SNHIS representa um avanco para o setor, por definir a forma de
articulagdo institucional das esferas governamentais e por garantir legalmente a
participacdo da sociedade civil organizada no processo de planejamento e formulacdo da

politica habitacional e na defini¢cdo das prioridades e investimentos.




A partir da criagdo do SNHIS foi estabelecido um novo ordenamento na atuagédo do
governo federal e dos governos estaduais e municipais, ao serem definidas formas de
mobilizacéo, articulacédo e destinacao dos recursos setoriais (por intermédio dos Fundos
e dos Conselhos Gestores), ao trazer novamente ao primeiro plano o papel do
planejamento habitacional integrado (consubstanciados nos planos locais articulados com
os Planos Diretores) e ao estabelecer condi¢cdes para que estados e municipios tenham
acesso aos recursos do Sistema. E, para a sua concretiza¢do, validando o novo arranjo,
também se definiram, na lei, os instrumentos politicos e gerenciais que se conformam
nos requisitos de transferéncia de recursos do FNHIS, por intermédio de Fundos
Habitacionais geridos por Conselhos especificos, dos Planos Habitacionais e dos

Relatérios de Gestao.

O SNHIS fornece as principais diretrizes para a descentralizacdo da execucdo da PNH e
propicia que se consolide um pacto entre os agentes publicos do Sistema — com
atribuicbes e papéis definidos —, que vise melhorar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade
das acdes no campo habitacional em nosso pais. Este tipo de logica ainda nao foi
incorporada pelos agentes, mas cabe atuar para que o 6rgao de coordenacao nacional
do Sistema se ponha a trabalhar para que esta coordenacdo, juntamente com o

ConCidades, possa liderar o processo para que este objetivo seja alcancado.

Neste aspecto, as contribuicdes dos Seminarios Regionais, sob o ponto de vista da
abordagem e avaliacdo dos arranjos ou modelos institucionais existentes/predominantes
e da gestédo do setor, reafirmaram o diagnéstico ja delineado pela PNH e apontaram as
principais deficiéncias do Sistema, cuja superacdo demandara a execucdo de acles

integradas.

Em grandes linhas, as deficiéncias e problemas apontados nos Seminarios Regionais
podem ser condensados nos seguintes pontos, cuja superacdo envolve acdes

estratégicas:

o falta de capacidade das instancias subnacionais para a gestdo de politica
habitacional e para o gerenciamento de ac¢des integradas e de provisdo de
habitacdes, fazendo-se necessarios investimentos voltados para o
desenvolvimento institucional dos 6rgaos responsaveis pela questdo habitacional.
Sobressai dessa constatacdo o fato de que, de modo geral, os arranjos/modelos
institucionais do setor habitacional nos estados e municipios ndo procedem de
modelos previamente concebidos e planejados para atender a demanda do setor

ou para superar o déficit habitacional, preponderando os fatores politicos nessa




definicdo, assim entendidos o0s acertos e acordos destinados a
composicao/preenchimento das estruturas governamentais em busca de
sustentacdo de governo perante os desafios determinados pelas correlacdes de
forcas partidarias, ndo se atribuindo o peso devido aos aspectos voltados para os

desafios da governancga;

desenhos dinamicos de estruturas nas administracdes publicas, o que faz
com que, em face da continua mudanca, se estabelecam desalinhamentos nas
estruturas e prejuizos na interlocucdo entre as esferas governamentais e até

mesmo no interior de uma mesma esfera;

ocorréncia de relagdes intragovernamentais e modelos institucionais
inadequados nas instancias subnacionais, ou seja, quem promove,
implementa ou executa a politica nem sempre tem as atribuicdes para tanto e
guem as tém, nem sempre as exerce. Este € o caso de alguns 6rgédos da
administracdo indireta que ndo sO executam O0S programas e projetos
habitacionais, mas, na auséncia de um 6rgdo da administracdo direta que exerca
as atribuicBes estratégicas na definicdo da politica setorial, também exercem este

papel definindo prioridades de investimento e modelando programas de proviséao;

a promocao da politica habitacional, com freqiéncia, vem sendo realizada, nas
instncias subnacionais, por diversos o6rgaos, de diferentes hierarquias e
setores, com recursos diversificados, diretrizes diversas ou mesmo conflitantes e
sem coordenacdo, o que gera intervengfes descoordenadas e com prioridades

diferentes em um so territorio;

em geral, mesmo tendo como competéncia concorrente, de acordo com a
norma constitucional, a definicdo de diretrizes e politicas setoriais em sua
esfera, como ocorre com a area habitacional e da infra-estrutura urbana,
municipios e estados nao o fazem. Em decorréncia, as prioridades da acgéo
governamental, nessas esferas, sdo estabelecidas quase sempre pelos
programas de provisdo de moradias ou pelas modalidades e condi¢cbes
estabelecidas por outras fontes de financiamento, em ambitos superiores. Este
fato favorece a que as politicas e as estruturas se tornem pouco perenes e
instaveis;

cenario de fragil institucionalidade agravado pela escassa cultura técnica e
gerencial que caracteriza as instdncias subnacionais. Ha necessidade de

qualificar recursos humanos, tecnoldgicos e ampliar o suporte organizacional e




material, além de dar acesso a informacdo para torna-los adequados as

necessidades do setor;

o freqgliente auséncia de visao regional ou metropolitana nas politicas estaduais,

com os seus 6rgaos de desenvolvimento regional e metropolitano fragilizados;

e debilidade das instancias de representacao e participacdo da sociedade civil
organizada: conselhos despreparados e desestruturados, atribuicbes pouco
definidas; duplicidade e sobreposicdo de atribuicdo entre conselhos; falta de

rebatimento efetivo das decis6es destas instancias nas politicas locais;

o dificuldade de coordenacdo das fontes de recursos e das parcerias no
financiamento do setor, levando a dispersao e ao desperdicio na acao

governamental;

e necessidade de se simplificar, sem prejuizo do rigor no controle publico e na
precisao técnica, 0 acesso a sistemdtica e aos procedimentos/requisitos a
serem atendidos por parte de agentes e instancias executoras dependentes e/ou
interessadas na obtencao de recursos federais. Além disto, pequenos municipios,
movimentos sociais, associagdes e cooperativas dependem da ampliacdo das
alternativas de acesso as sistematicas de programas, pois as hoje existentes
pressupdem recursos tecnolégicos e organizacionais nem sempre acessiveis a

estes agentes.

A partir de 2006, o Ministério das Cidades, 6rgéo gestor do SNHIS, iniciou a estruturacao
do Sistema Nacional de Habitacéo de Interesse Social. Promoveu a "Campanha Direito a
Moradia", com o objetivo de mobilizar os governos locais e organizacdes da sociedade
civil para a implementac&o e estruturacdo do SNHIS e do FNHIS?. Como resultado desta
mobilizacdo, até 13 de fevereiro de 2008, todas as 27 unidades da federagdo e 5.015
municipios brasileiros (90,1%) haviam apresentado ao Ministério das Cidades o Termo de

Adeséo ao SNHIS, pré-requisito para o ingresso no Sistema.

Os Seminarios Regionais também apontaram problemas diretamente vinculados ao

estagio atual de implantacéo do Sistema. Estes pontos parecem indicar haver prioridade

2 A campanha realizou, entre maio e agosto de 2006, dezesseis "Oficinas de Sensibilizacdo para Ades&o ao
Sistema e ao Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS/FNHIS)" nos principais centros
regionais do pais, que contaram com a participacdo de prefeituras, governos de estados, movimento popular e
entidades da sociedade civil. Depois disto, 0 MCidades continuou a promover distribui¢do do "Kit Direito a
Moradia", que reune publicagBes com o objetivo de apoiar e orientar os governos locais e demais agentes
sociais que atuam no setor habitacional.
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na acdo dos gestores para que se alcance um patamar no qual a qualidade dos
instrumentos também seja avaliada e ndo apenas o cumprimento ou nao de requisitos

legais. Os pontos mais presentes nos Seminarios foram:

e 0 atraso no cumprimento das exigéncias legais para participacao no SNHIS e

para acesso aos recursos do Sistema;

o a fragilidade inicial na constituicdo e funcionamento dos fundos e dos
conselhos gestores (instrumentos exigidos como requisitos para acesso aos
recursos do FNHIS) ja criados, tornando necessaria a qualificacdo gradual destes

instrumentos;

e a criacdo — no ambito da Unido, mas se repetindo nas demais instancias
federativas — de fundos habitacionais de natureza contabil, de origem
orcamentaria, que nao sdo capazes de assegurar a oferta de recursos
regulares e em fluxo constante para implementacéo da Politica e do Sistema

Nacional de Habitacéo;

e a existéncia de fundos e fontes diversificadas para o financiamento do setor da
habitacdo de interesse social, se convertendo em um desafio adicional para a

coordenacdo e monitoramento das a¢gdes do SNHIS;

e as dificuldades que persistem para a elaboracdo dos Planos Habitacionais
estaduais e municipais, enfatizando a necessidade de se buscar garantir, de
maneira gradual, ndo apenas a sua feitura mas a obtencdo de uma qualidade
minima das diretrizes, objetivos, contelldos e estratégias de execucdo

contempladas por esses planos;

e a insuficiéncia de estrutura organizacional, quadros técnicos e gerenciais
nas trés esferas governamentais, prenunciando dificuldades para implementar,

monitorar e avaliar o PLANHAB;

e a premente necessidade de que a CEF aumente suas capacidades
organizacionais, notadamente nos aspectos dos recursos humanos e fisicos,
para ampliar seu potencial de atendimento com a devida tempestividade e para
melhor orientar municipios com baixa capacidade administrativa, bem como os
movimentos sociais, associacdes e cooperativas pouco qualificados para estes
fins ou fragilmente estruturados, porém com capacidade de atuacdo em papéis

que lhes dizem respeito e que sdo pertinentes e adequados aos objetivos da
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PNH, especialmente em sua atuacdo direta junto a populacdo objeto de

atendimento.

Este diagndstico indica que, dentre os primeiros desafios de muito curto prazo que o
Ministério das Cidades enfrentara na implementacdo da PNH, esta o de assegurar a
efetiva integracao de estados e municipios ao SNHIS, o que depende da criacdo de
fundos e conselhos gestores e do desenvolvimento dos planos habitacionais locais e
estaduais. Apesar de haverem aderido ao Sistema 90% dos municipios e a totalidade dos
estados brasileiros, em grande parte em decorréncia da campanha coordenada pelo
MCidades, a grande maioria dos municipios ainda ndo cumpriu as condi¢des legais
exigidas para que se integrem ao Sistema e acessem efetivamente seus recursos. Ou
seja, a maior parte dos municipios ainda ndo constituiu seu conselho e seu fundo, nos

moldes estabelecidos pela legislacédo, e ndo elaborou o seu plano habitacional.

Levantamento realizado pela CEF em fevereiro deste ano, junto aos 1.954 municipios
selecionados para realizar acbes com os recursos do FNHIS em 2007 e 2008 - e que,
apesar de parcial, indica uma tendéncia —, revela que, passados quase dois anos do
inicio da campanha de adesao, 72 municipios ainda ndo haviam aderido formalmente ao
Sistema, pouco mais de 5% tém conselho constituido, aproximadamente o mesmo
percentual possui fundo habitacional e somente 0,25% esta com seus planos

habitacionais elaborados.

Como parte da estratégia de consolidacdo do SNHIS, a partir de 2007, a Secretaria
Nacional de Habitacao criou uma linha de apoio financeiro a estados e municipios para a
elaboracédo dos planos de habitacdo de interesse social. Em dois anos de programa,
serao 12 estados e 1.107 municipios os que contardo com recursos federais para este

fim.

A partir do ano de 2007, a Secretaria Nacional de Habitacdo avancou na mobilizacdo
estratégica de estados e municipios no intuito de aproximar a gestéo federal das esferas
subnacionais e estruturar formas institucionalizadas de negociacdo e pactuacdo com
estas esferas. Fazem parte desta iniciativa 0 processo de negociacdo com estados e
municipios para a distribuicao dos recursos federais do PAC (Programa de Aceleracao do
Crescimento), coordenado da Casa Civil da Presidéncia da Republica e orientado pela
Secretaria Nacional de Habitacdo, e, também, a agenda de reunibes mensais, iniciada
em 2007, mantida pela Secretaria Nacional de Habitagdo com o Forum Nacional de

Secretéarios de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (FNSHDU).
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Um diagndstico preciso e permanentemente atualizado das capacidades administrativas
dos estados e municipios participantes do SNHIS sera um instrumento essencial para
gue o governo federal possa verificar o estagio alcancado por cada ente subnacional e
estruturar um plano de capacitacéo a eles dirigido. Os estudos recentemente concluidos
pelo CEM/CEBRAP para a Secretaria Nacional de Habitacdo® revelam um inédito

primeiro conjunto de informacdes sobre o tema.

A médio e longo prazo, o alcance dos objetivos da PNH, dentre os quais se encontra o de
“universalizar o acesso a moradia digna no prazo definido no PLANHAB", dar-se-a por
meio do estabelecimento de condi¢cbes que assegurem a implementacdo do Sistema
Nacional de Habitacdo, e de suas acbes e dos servicos dai decorrentes, de forma
integrada e articulada, por todos os agentes envolvidos. Outros objetivos importantes do
ponto de vista institucional sdo “fortalecer o papel do Estado na gestdo da Politica e na
regulacdo dos agentes privados” e “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 a sustentabilidade da PNH”. Com relagéo a este fortalecimento, o desenvolvimento
institucional é colocado como uma diretriz estratégica da PNH, a qual terd como

resultados:

e participacdo de todos os agentes publicos e privados, da sociedade organizada,

dos setores técnicos e académicos na formulagéo e implementacéo da PNH;

o efetiva criagdo de fundos e planos habitacionais nos estados, Distrito Federal e

municipios;

e criacdo e aprimoramento de mecanismos e praticas de planejamento e gestao,
modernizagdo organizacional, capacitacdo técnica dos agentes publicos e

privados e atualizacdo do quadro legal-normativo;

e constituicdo, junto as diferentes insténcias de gestdo e promoc¢do da politica
publica de habitacédo de interesse social, de quadros de agentes capacitados com
relacdo a formulacéo e gestao de politicas, a participacdo e controle social e a

gestdo da implantacéo das acgbes e servicos.

Nesse sentido, é fundamental definir ou ratificar arranjo, estabelecer os papéis de cada

ator e criar as estruturas e mecanismos institucionais necessarios a efetivacdo da

® “Capacidades Administrativas dos Municipios Brasileiros e Déficit Habitacional” e *“Capacidades
Administrativas dos Estados Brasileiros na Area Habitacional”, CEM/Cebrap (Centro de Estudos da
Metropole/Centro Brasileiro de Analise e Planejamento), 2007.
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implantacdo do Sistema Nacional de Habitacdo, com todos os seus instrumentos, de
acordo com as estratégias ja predefinidas na propria Politica. Dentre os mecanismos
institucionais fundamentais destacam-se o estabelecimento de um pacto para melhorar a
eficacia das acdes habitacionais no pais e a otimizagdo dos investimentos, com acfes

integradas entre os trés niveis governamentais, a iniciativa privada e a sociedade civil.

E importante também considerar que sera necessario um processo de transi¢éo, uma vez
gue se parte de estruturas institucionais ja estabelecidas, provenientes de modelos
herdados de diversas transi¢cdes politico-administrativas ou hibridos de varios modelos
anteriormente implantados, em fase de transi¢do, que estdo vinculados a programas e
projetos habitacionais viabilizados por formas de procedimentos adotados por acfes de
politicas e/ou programas habitacionais em curso nos trés niveis de governo. Essa
situacdo atual ndo pode ser desconsiderada, interrompida ou alterada radicalmente sem

causar desarranjos nas estruturas em vigor e paralisa¢gdes indesejadas.
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3. Estado da Arte do SNH

3.1 O Papel do Poder Publico na Habitagé&o

Desde os primdrdios da intervencao do estado brasileiro no campo da habitagéo,
consumando uma trajetdria que remonta pelo menos a criacdo pelo governo federal da
Fundacdo da Casa Popular e, um pouco apés, através do ingresso dos institutos de
aposentadorias e pensdes das varias categoriais setoriais de trabalhadores assalariados,
o poder publico, em seus varios niveis, patrocinou ou desenvolveu diretamente
programas e acfes habitacionais em varios ambitos, atuando com mais intensidade em
determinados periodos e menos em outros. No entanto, as ac¢bes publicas realizadas,
mesmo no periodo mais incisivo da presenca estatal, representado pela criacdo e
funcionamento do Banco Nacional da Habitacdo (1964/1086), ndo conseguiram alcancar
resultados, quantitativos e qualitativos que permitissem antever o encaminhamento de
solucdes e respostas a altura da escala e complexidade do problema, sequer
prenunciando o equacionamento dos seus aspectos mais agudos e relevantes. Estes, ao
contrario, somente se acumularam, acabando por redundar no déficit de gigantesca
magnitude com que se depara o0 PLANHAB, postado diante deste déficit como uma
espécie de marco de partida para os diagndsticos e prognésticos que demarcam as
caracteristicas principais e os enormes desafios com que se depara a PNH, conforme,

alids, ja foi contextualizado no Produto 2 deste trabalho.

No processo de provisdo habitacional, o setor publico, independentemente do tipo de
protagonismo que esteja cumprindo, tem sempre um papel de enorme relevancia a
desempenhar, cujos objetivos finais devem culminar na producdo das melhores e mais
adequadas respostas as necessidades sociais diagnosticadas. As solugcdes devem
assegurar que essa oferta se realize com total observancia aos preceitos do interesse
publico, sem privilégios de qualquer espécie, em atencdo aos direitos dos cidadaos
expressos na sua demanda por moradias dignas. Devem também coibir qualquer abuso
por parte dos diferentes atores presentes no processo de provisdo, garantindo a busca da
equidade nas soluc¢des promovidas sob as diretrizes da politica. E € atribuicdo precipua
do setor publico promover solu¢gdes em adequada articulagdo com os demais parametros
da intervencdo publica que dizem respeito a sustentabilidade dos projetos, face aos
requisitos socioecondmicos e ambientais, os quais exigem a disponibilizacdo de
informacg6es sobre as condi¢cdes de execucgdo, solicitam meios para o pleno exercicio do

controle social sobre os programas e projetos propostos pela politica setorial, etc.
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Esses enfoques, uma vez efetivamente contemplados, reforcam os requisitos relativos a
necessidade de que a acdo do setor publico seja conduzida com competéncia,
responsabilidade, eficiéncia e eficacia, ao lado de ser referenciada pela elaboracéo de
planos, programas e projetos cuja fonte geradora esteja situada ha PNH, no PLANHAB e

nas instituicdes integrantes do SNH e do SNHIS.

O papel do Estado, no Brasil, a exemplo de muitos paises que igualmente realizaram
reformas, sofreu e ainda vem se submetendo a profundas alteragcdes. Em algumas areas
e setores, 0s avanc¢os dos processos de concessoes e privatizagdes, sob ativa regulagéo
publica se encontram de tal modo consolidados que nao se cogita ou imagina mudancas
gue devolvam a sua gestdo e a producao dos bens publicos ou servigos prestados a
intervencdo direta da esfera estatal. Em outros setores e areas também se esta
avancando em direcdo semelhante, ja estabelecendo para o Estado um papel menos de
executor direto, e reforcado o seu papel de agente regulador e articulador dos meios
institucionais, legais, financeiros e de estimulos tecnolégicos para que agentes publicos
nao estatais ou da esfera privada se responsabilizem pela execucdo dos componentes da
politica diretamente relacionados com o atendimento aos cidadaos, em especial com

relacdo a populacao de baixa renda, portanto de maior vulnerabilidade social.

Esta conceituacdo de papéis ja foi explicitada no Projeto Moradia (ver Produto 2 - item
6.2.1), no qual o Ministério das Cidades “ndo deveria ter uma funcao executiva, mas de
coordenacdo de toda a politica urbana e habitacional no pais, estruturando e
implementando o Sistema Nacional de Habitacdo, elaborando o Plano Nacional de
Habitacdo e estabelecendo as regras gerais do financiamento habitacional. Da mesma
forma, estados e municipios deveriam criar, caso ja ndo tivessem, secretarias de
desenvolvimento urbano e habitacional, 6rgaos de gestao regional e locais da politica

habitacional”.

3.2 Estrutura Institucional e Papel dos Agentes do SNH

O Sistema Nacional de Habitacdo tem seu desenho institucional composto por uma
instancia central de planejamento, coordenacao, gestdo e controle, representada pelo
Ministério das Cidades — o gestor do SNH — e pelo Conselho das Cidades, ao qual cabe

acompanhar e avaliar a implementacédo do Sistema e de seus instrumentos.

Ademais, esta previsto que esta instancia central coordene e oriente tanto as acfes do

Sistema de Mercado quanto do Sistema de Interesse Social.
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Articulam-se com a coordenacdo central diversos agentes especificos do SNHIS, os

guais podem ser classificados a partir de suas fungfes no sistema em:
o Agentes de Controle Social e de Participacéo:
v" Conselhos Gestores dos FHIS nacional, estaduais e municipais; e

v" Conselhos e Conferéncias Estaduais e Municipais de Politica Urbana e

Habitacional.
e Instancias Gestoras e Promotoras Subnacionais:

v' Secretarias, o6rgdos e instituicdes pulblicas estaduais, regionais e

metropolitanas;
v' Secretarias, 6rgaos e instituicdes publicas municipais;
e Conselhos Intervenientes:
v" Conselho Curador do FDS (Fundo de Desenvolvimento Social);
v Conselho Curador do FGTS;

v" Conselho Deliberativo do FAT (Fundo de Amparo ao Trabalhador) do Banco

Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

Sao agentes especificos do SNH de Mercado:

e Conselho Monetario Nacional (CMN);

e Banco Central do Brasil (BACEN).
S&o atores comuns aos dois subsistemas de Interesse Social e de Mercado:

e Caixa Econdmica Federal (CEF);

e Agentes promotores (privados e publicos ndo estatais);

e Agentes técnicos e prestadores de servicos;

e Agentes financeiros.

O Sistema Nacional de Habitacdo encontra-se em estagio de implantagdo. Alguns dos
agentes listados acima ainda deverdo ser instituidos. Outros terdo que ser
potencializados para desempenharem o papel a eles destinado no Sistema; enquanto
alguns deverdo ser mais bem articulados para exercerem suas fungbes a partir de

objetivos comuns e complementares.
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Com relacdo aos sub-sistemas, avancos importantes foram conseguidos nos Ultimos
anos no Sistema de Habitacdo de Mercado, principalmente com relagdo ao marco

regulatdrio que permitiu uma mudanca de cenario.

Como conseqliéncia, houve e uma maior seguranga por parte dos investidores em
apostar no mercado e a consequente ampliacdo dos investimentos. No entanto,
comparando a relacéo entre crédito imobiliario e PIB com outros paises, o Brasil ainda é
um dos dltimos*. Porém, do ponto de vista institucional, o mercado aproveitou 0 momento
econdmico favoravel para re-arranjar o sistema aprimorando as condicdes de
financiamento, a legislagéo e, principalmente, a sinergia entre os agentes financeiros e 0s

incorporadores e produtores.

Os agentes que compdem o Sistema, bem como as suas fungbes e competéncias

especificas, sao detalhados a seguir.
3.2.1 Insténcia Central de Coordenacao, Gestédo e Controle do SNH

Compbem a instancia central de planejamento, coordenacdo, gestdo e controle o

Ministério das Cidades e o Conselho das Cidades.
3.2.1.1 Ministério das Cidades

Para o Sistema Nacional de Habitac&o, o Ministério das Cidades é responsavel por:
o formular a PNH e estabelecer suas diretrizes, prioridades e estratégias;
e compatibilizar a PNH com as demais politicas setoriais;
o elaborar o marco legal da PNH e do Sistema Nacional de Habitacao;

e definir critérios e regras para aplicacdo de recursos do Sistema Nacional de

Habitacao (incluindo a politica de subsidios);

o elaborar orgamentos, planos de aplicagdo e metas anuais e plurianuais dos

recursos a serem aplicados em habitacéo;

e instituir e manter um sistema de informacdes para subsidiar a formulagéo,

implementacdo, acompanhamento e controle do Sistema Nacional de Habitacéo;

o estabelecer as diretrizes gerais e o0s procedimentos operacionais para a

implantacdo das acdes;

* Fonte: Associacdo Hipotecéria Espanhola
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realizar a gestao, a coordenacdo geral, a geréncia, 0 acompanhamento e a

avaliacdo da execucao e dos resultados das acdes.

Com relacdo ao Sistema Financeiro de Habitacdo de Interesse Social, além das

atribuicGes relativas ao Sistema Nacional de Habitacdo, o Ministério é responsavel

também por:

estabelecer os instrumentos de implementacdo da PNHIS e dos Programas de
HIS, ouvido o ConCidades;

incentivar estados, DF, regides e municipios a adesédo ao SNHIS (em especial, a

criacdo de conselhos);

acompanhar e avaliar as atividades das entidades e orgaos integrantes do
SNHIS, visando assegurar o cumprimento da legislacdo, das normas e das

diretrizes em vigor;
gerir o FNHIS, avaliando seus resultados e apresentando-os ao CGFNHIS;
celebrar termos de adesao junto aos estados, DF e municipios;

estabelecer critérios para a selecdo de propostas formuladas por estados,

municipios e DF;

fornecer meios necessarios para que o Conselho Gestor do FNHIS e o Conselho

Curador do FDS exercam suas competéncias;
consignar recursos ao FNHIS para execucédo das acdes de HIS;

realizar o processo de selecdo das propostas apresentadas pelos

proponentes/agentes executores;
descentralizar para a CEF os créditos orcamentarios e financeiros do FNHIS;

manter o Conselho Gestor do FNHIS informado da execucdo e acompanhamento

das acoes.

Para o Subsistema Financeiro de Habitacdo de Mercado, além das atribui¢cdes relativas

ao Sistema Nacional de Habitac&o, o Ministério é responsavel também por:

propor mecanismos que contribuam para dinamizar o mercado secundario de
titulos lastreados em recebiveis imobiliarios e, por conseguinte, o SFl (Sistema

Financeiro Imobiliario);

acompanhar e participar das deliberagcbes do CMN acerca da regulacdo do SFH;
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e criar estrutura propria para exercer, em carater complementar ao CMN e ao
BACEN, as atribuicbes de credenciamento, auditoria e fiscalizacdo de agentes
voltados ao desenvolvimento urbano, que englobam os agentes de natureza néao

financeira do Sistema Financeiro da Habitacao.

A Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades é o 6rgao que tem por
atribuicdo cumprir a maior parte destas responsabilidades, ficando excluidas somente
aquelas atribuicdbes de carater mais administrativo e burocratico vinculadas a
administracdo de recursos financeiros e humanos, a gestéo financeira de contratos e a
orientacdo e resolucdo de questbes juridicas. A Secretaria “é responsavel por
acompanhar e avaliar, além de formular e propor, os instrumentos para a implementacao
da Politica Nacional de Habitacdo, em articulagdo com as demais politicas publicas e
instituicbes voltadas ao desenvolvimento urbano, com o objetivo de promover a
universalizacdo do acesso a moradia”. Para tanto, deve desenvolver e coordenar “acfes
gue incluem desde o apoio técnico aos entes federados e aos setores produtivos até a
promocdo de mecanismos de participagcdo e controle social nos programas
habitacionais”. Cabe ainda a Secretaria “coordenar e apoiar as atividades referentes a

area de habitacdo no Conselho das Cidades”. °®

Para atender a estas atribui¢cdes, a Secretaria Nacional de Habitacdo conta hoje em sua
estrutura com trés departamentos: Producdo Habitacional; Urbanizacdo de

Assentamentos Precarios; e Desenvolvimento Institucional e Cooperagéo Técnica.

De criacao recente e formado a partir da reduzida estrutura e do pequeno quadro técnico
e administrativo da extinta Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da
Presidéncia da Republica (SEDU/PR), o Ministério das Cidades — e, por conseguinte, a
Secretaria Nacional de Habitagdo — ainda ndo conta com a estrutura organizacional e os
recursos humanos, materiais e tecnoldgicos compativeis com as competéncias e
atribuicbes que lhe foram designadas, ressaltando que, ao lado das acBes que cabe a
esse 0rgdo promover, seja dada a devida atencao e se atue com vistas a, efetivamente,

dota-lo das condi¢es requeridas para tanto.
3.2.1.2 Conselho das Cidades

Ao Conselho das Cidades, integrante da estrutura do Ministério das Cidades, cabe®:

> FONTE: Sitio eletrdnico do Ministério das Cidades (http://www.cidades.gov.br/secretarias-
nacionais/secretaria-de-habitacao/), acessado em 5.4.2008.
®  FONTE: Decreto n.° 5.031/2004.
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e propor diretrizes, prioridades, estratégias, instrumentos e normas da PNH;

e subsidiar o Ministério das Cidades na elaboracao da Politica e do Plano Nacional

de Habitacéo;
e acompanhar e avaliar a implementacédo da PNH ; e

e recomendar as providéncias necessarias ao cumprimento dos objetivos da

politica.

O ConCidades relune-se regularmente desde abril de 2004, por convocacao do Ministro
das Cidades. Nesses quatro anos, o conselho realizou 14 reuniées ordinarias, o que
denota que o seu trabalho nédo é ocasional, obedecendo a uma freqiiéncia e regularidade
decorrentes de uma pauta cujo contelido, a par da relevancia que o caracteriza, reflete
um estagio avancado do debate e das demandas colocados amplamente pela sociedade

e por seus segmentos ali representados.

O ConCidades é o¢rgao colegiado de natureza consultiva e deliberativa, com
representacdo de todos os segmentos da sociedade relacionados ao desenvolvimento
urbano. Todavia, esse carater deliberativo € restrito, pois o Conselho decide com
autonomia unicamente sobre seu préprio funcionamento e regimento interno. No restante,
se limita a baixar recomendacbes e orientacdes sobre matérias de sua alcada e a
aprovacao de propostas que estao sujeitas a conveniéncia e disponibilidade financeira e
técnica do poder executivo federal. Cabe, portanto, ao MCidades, e aos 6rgaos para 0s
guais as resolucdes sao dirigidas, a decisdo de acata-las ou ndo. Entretanto, sob a
perspectiva da transparéncia e da publicidade do processo decisério, o Conselho
representa um avanco, pois o executivo federal pode ser instado a responder a qualquer
momento por decisGes tomadas que sejam contrarias a posi¢do do Conselho. E ainda,
indo mais além do que o limite de alcance das resolucdes ali formuladas, o processo de
discusséo e de deliberacdo das matérias no Conselho esta levando a que essa instancia
va se firmando como o mais importante férum de negociacdo e pactuacdo entre o

Ministério e a sociedade civil organizada’.

" O Decreto n° 5.790, de 25 de maio de 2006, assegura ao Conselho capacidade de deliberar sobre: (i) o
regimento interno; (ii) proposicdo de programas e estudos, que sdo submetidos a avaliacdo do poder
executivo sobre a conveniéncia e a disponibilidade financeira; (iii) orientacbes e recomendacfes em
desenvolvimento urbano e sobre a aplicacdo do Estatuto das Cidades; e (iv) proposicdo de diretrizes e
critérios para a distribuicdo regional e setorial do orcamento anual e do plano plurianual do Ministério das
Cidades, que também sdo submetidos a avaliagdo do poder executivo sobre a conveniéncia e/ou as
possibilidades técnico-financeiras.
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Em relacdo a PNH, o Conselho tem atribuicbes centrais especialmente no que tange a

definicdo de prioridades, estratégias, instrumentos e normas.

O Conselho é constituido por 86 titulares — 49 representantes de segmentos da
sociedade civil e 37 dos poderes publicos federal, estadual e municipal — além de 86
suplentes, com mandato de dois anos. A composi¢cdo do ConCidades inclui, ainda, nove
observadores representantes dos governos estaduais de unidades da federacdo que

possuem Conselho das Cidades, ou outro érgao colegiado com atribuicbes compativeis.

O ConCidades é “assessorado por quatro Comités Técnicos, relacionados as politicas
setoriais de Habitacdo; Saneamento Ambiental; Transito, Transporte e Mobilidade
Urbana; e Planejamento e Gestédo do Solo Urbano”. Os Comités “possuem a finalidade de
subsidiar os debates, promover articulacdo com os 6rgdos e entidades promotoras de
estudos, propostas e tecnologias relacionadas as politicas publicas, apresentar relatérios
ao plenario do ConCidades, propor regras e critérios para aplicacdo e distribuicdo dos
recursos federais, entre outras. Sdo compostos por, no maximo, 50 representantes,

respeitada a proporcionalidade dos diferentes segmentos integrantes do ConCidades”.®

O ConCidades é pautado pelos resultados recolhidos na Conferéncia Nacional das
Cidades (e esta se constitui no local onde sdo desembocam dos resultados produzidos
pelas Conferéncias estaduais e municipais preparatérias). Sob o ponto de vista do
alcance que se busca assegurar a participacdo em ambito nacional e ao seu carater
federativo, o processo assim descrito se constitui na peca central do modelo, consagrado
pela realizacdo periddica dessas Conferéncias, nos trés niveis de governo — as
municipais e estaduais que consolidam os subsidios locais e supralocais e a nacional, na

gual as contribuictes e reivindicacdes de todas as regides do pais se congregam.

Neste Ultimo evento, reinem-se delegados nacionais de todos os segmentos sociais, que
elegem os membros do ConCidades. Neles, se debatem os grandes temas e questdes
urbanas brasileiras e se definem diretrizes a partir das quais o Conselho orientara suas

deliberacdes e que embasardo os processos de discussao regionais e locais.

As duas primeiras conferéncias nacionais reuniram 2.095 (2003) e 1.820 (2005)
delegados representando todos os segmentos sociais e oriundos de todos os estados do
pais. Ambas deram inicio as primeiras discussdes sobre a constru¢cdo da Politica

Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) e as politicas setoriais. A 32 Conferéncia,

® FONTE: Sitio eletronico do Ministério das Cidades (http://www.cidades.gov.br/conselho-das-
cidades/comites-tecnicos), acessado em 5.4.2008.
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realizada em novembro de 2007, contou com 2.513 participantes, sendo 2.040
delegados. Teve como lema “Desenvolvimento Urbano com participacdo popular e justica
social” e como tema “Avancando na gestdo Democratica das Cidades”. A preocupacao
central da 32 Conferéncia foi “continuar com a constru¢cdo da PNDU para o pais, sem
deixar de abordar temas centrais relacionados ao cotidiano da gestdo do poder publico

nas trés esferas de governo” °.

3.2.2 SNHIS — Agentes de Controle Social e de Participacéo

O estabelecimento de instancias institucionalizadas que exergcam o controle social € um
dos elementos basilares da PNH. E importante enfatizar que, devido a sua importancia
estrutural, a instituicio desses agentes junto as instancias subnacionais tornou-se um

dos condicionantes para o acesso aos recursos do FNHIS.

S&o agentes de controle social do Sistema Nacional de Habitacdo o Conselho Gestor do
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social no ambito federal e os conselhos

estaduais e municipais no ambito subnacional.
3.2.2.1 Conselho Gestor do FNHIS

O Conselho Gestor do FNHIS (CGFNHIS), também integrante da estrutura do Ministério
das Cidades, é 6rgdo de carater deliberativo, composto de forma paritaria por 6rgaos e

entidades do poder executivo e por representantes da sociedade civil. A ele cabe:

e estabelecer diretrizes e critérios de alocacéo dos recursos do FNHIS, observados
a Politica, a Lei n.” 11.124/2005 e, ainda, as diretrizes estabelecidas pelo Plano

Nacional de Habitacdo e pelo Conselho das Cidades;

e aprovar orcamentos e planos de aplicacdo e metas anuais e plurianuais

concernentes aos recursos do FNHIS;
e deliberar sobre as contas do FNHIS;

e dirimir davidas quanto a aplicacdo das normas regulamentares, aplicaveis ao

FNHIS, nas matérias de sua competéncia,;

e aprovar seu regimento interno.

° FONTE: Sitio eletronico do Ministério das Cidades (http://www.cidades.gov.br/conselho-das-
cidades/conferencias-das-cidades/3a-conferencia-das-cidades), acessado em 5.4.2008.
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As competéncias deste Conselho sdo, portanto, especificas, direcionadas ao controle
social do FNHIS. Né&o disputam com as funcdes e competéncias do ConCidades,

descritas anteriormente, e nem se sobrepdem a elas.

De acordo com a Lei n.” 11.124/2005, a composicdo do Conselho Gestor € paritaria e
seus 24 membros devem ser escolhidos entre os integrantes do Conselho das Cidades.
Eles representam a administracdo publica federal (com doze representantes) e
organizacdes da sociedade civil (com outros doze representantes: quatro representantes
de entidades vinculadas aos movimentos populares, trés de entidades vinculadas aos
trabalhadores, trés de entidades da area empresarial, um da area académica, profissional

ou de pesquisa e um de ONG).

Diferentemente do Conselho das Cidades, o CGFNHIS nao conta com assessoria de um
Comité Técnico, recebendo apoio técnico e administrativo, para o exercicio de suas
atribuicdes diretamente da Secretaria Nacional de Habitacdo. E de se assinalar, que

desde sua instituicao, esse 6rgdo tem funcionado com regularidade.
3.2.2.2 Conselhos Gestores de Fundos Estaduais e Municipais

A Lei n.” 11.124/2005 estabelece que, para poderem ser beneficidrios da aplicacao
descentralizada dos recursos do SNHIS, estados e municipios devem aderir ao Sistema,
o fazendo por meio da constituicdo de fundos e conselhos gestores, em moldes idénticos
aos do fundo e do conselho gestor nacional. De igual maneira, esses conselhos gestores
descentralizados (compostos pela sociedade civil e pela administragdo publica) séo

responsaveis por gerir os recursos desses fundos de forma democréatica e transparente.

De acordo com a lei do SNHIS, observadas as normas emanadas pelo CGFNHIS, cabera

aos conselhos gestores subnacionais:

e fixar critérios para a priorizacdo de linhas de acdo, alocacdo de recursos e

atendimentos dos beneficiarios dos programas habitacionais;

e promover ampla publicidade das formas e critérios de acesso aos programas, das
modalidades de acesso a moradia, das metas anuais de atendimento
habitacional, dos recursos previstos e aplicados, identificados pelas fontes de
origem, das areas objeto de intervencéo, dos nimeros e valores dos beneficios e
dos financiamentos concedidos, de modo a permitir o acompanhamento e

fiscalizacdo pela sociedade das a¢fes do SNHIS;
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e dar publicidade as regras e critérios para o acesso a moradias no ambito do

SNHIS, em especial as condi¢bes de concesséao de subsidios;

e promover audiéncias publicas e conferéncias, representativas dos segmentos
sociais existentes, para debater e avaliar critérios de alocacdo de recursos e

programas habitacionais no &mbito do SNHIS.

Conforme orienta 0 Guia de Adesdo para Estados, DF e Municipios — SNHISY, os
conselhos gestores locais devem ter natureza participativa, garantindo o principio
democratico da escolha de seus membros e a propor¢cdo de um quarto das vagas aos
representantes dos movimentos populares, podendo ser aproveitados os conselhos
setoriais afins, desde que suas competéncias e composicdo sejam adequadas as

condicBes estabelecidas pela lei de criacdo do FNHIS.

Estudos realizados pelo CEM/CEBRAP!! para o Ministério das Cidades, com dados do
ano de 2004, indicaram que, em uma amostra de 5.500 municipios, somente 6,4% (355)
possuiam conselho gestor de fundo. E, com dados do primeiro semestre de 2007, o
estudo aponta que, dentre as 19 unidades da federagcdo que responderam a estes itens

em questionario, nove estados possuiam conselho gestor de fundo.

Os dados levantados pela CEF referentes aos 1.954 municipios selecionados na
sistematica 2007 e 2008 do FNHIS parecem corroborar a atualidade dos indicadores do
estudo CEM/CEBRAP, ou seja, que € bastante significativo o nimero de entes
subnacionais que ainda nao constituiram legalmente seus fundos e conselhos gestores.
(ver item “2. Sintese do Sistema e da Politica Nacional de Habitacéo a partir de 2003 sob

a Otica dos Arranjos Institucionais e da Gestdo”)

Além disto, agentes governamentais de alguns estados e municipios estdo propondo e
aprovando leis que ndo asseguram a participacdo e o controle social conforme
estabelecidos na lei do SNHIS. Uma interpretagédo especifica da Lei n.” 11.124/2005 tem
motivado a constituicdo de conselhos gestores que ndo respeitam a proporcionalidade de
participacdo dos movimentos populares e 0 carater democratico da escolha de seus

membros expressas na lei. Em geral, as leis aprovadas garantem a paridade entre os

10 “Sistema e Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social SNHIS/FNHIS — Guia de Adesdo para
Estados, DF e Municipios”, Ministério das Cidades/Secretaria Nacional de Habitagao, abril de 2006.

1 Capacidades Administrativas dos Municipios Brasileiros e Déficit Habitacional” e "Capacidades
Administrativas dos Estados Brasileiros"- Centro de Estudo da Metrépole/Centro Brasileiro de Analise e
Planejamento (CEM/CEBRAP), 2007.
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segmentos, mas remetem para decreto regulamentador a distribuicdo entre os

segmentos e a definicdo da representacéo institucional da sociedade civil. 2

Diante do cenario assim configurado, fica evidente que uma avaliacdo mais minuciosa
sobre a forma como estéo sendo constituidos os conselhos e os fundos locais tera de ser
feita, para que se verifigue se havera ou ndo garantia da gestdo democratica no uso e
destinagdo dos recursos do FNHIS, com participacdo dos diferentes segmentos da
sociedade, para que se assegure controle social e transparéncia nas decisbes e

procedimentos em todas as esferas governamentais.

Esse aspecto se tornard tdo mais relevante quanto se espera que 0S recursos que serao
destinados ao FNHIS, em face das expressivas metas contempladas pelo PLANHAB,
tornar-se-do cada vez mais volumosos. Num contexto de crescentes transferéncias
“fundo a fundo” que se pode vislumbrar, cabe recomendar que o Ministério das Cidades
se valha do seu papel de ente superior e coordenador de todo o SNH e SNHIS para
induzir, mediante orientacdo e assisténcia técnica precisas, a constituicdo dos fundos
regionais e locais em sintonia com os critérios participativos estipulados pela lei, sob

pena das instancias subnacionais ndo terem acesso as transferéncias a que fariam jus.

E, tendo em vista o0 ainda pequeno nimero de municipios e estados que ja constituiram
legalmente seus conselhos gestores e seus fundos, é ainda possivel para o Ministério

das Cidades incentivar e reorientar os governos locais sobre a matéria.

3.2.2.3 Conselhos e Conferéncias Estaduais e Municipais de Politica Urbana

e Habitacional

O controle social local das politicas habitacionais deve ser exercido pelos conselhos
estaduais e municipais de politica urbana e/ou habitacional e pelas demais instancias de
participacdo no processo e formulagcéo e execucéo das politicas. Os conselhos integram
a estrutura do sistema habitacional para garantir a legitimidade das politicas e o controle
social sobre decis6es de governos nas acfes de enfrentamento e solucao do déficit

habitacional local.

2 A Lein.° 12.801/08 do Estado de Sao Paulo, recentemente promulgada, ¢ um exemplo. A lei paulista cria o
Conselho Estadual de Habitacdo, cujas principais atribuicdes sdo as de propor, promover e acompanhar a
execucdo da politica habitacional do estado e cuja composicdo atende aos preceitos da Lei do SNHIS. Cria
também o Fundo Paulista de Habitacdo de Interesse Social juntamente com um Conselho Gestor, composto
de forma paritaria por érgdos e entidades do poder executivo e representantes da sociedade civil. Entretanto,
a lei ndo assegura de forma explicita ao Conselho Gestor do FPHIS a proporcionalidade de ¥ dos
representantes para os movimentos populares, ficando os preceitos de controle social e participacéo na gestdo
dos recursos do fundo, definidos pela lei federal, condicionados ao que for disposto em um ou mais decretos
regulamentadores de iniciativa do Executivo estadual.
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Além do controle social, os conselhos possibilitam a participacdo e integracdo da
sociedade no SHIS, ao debater e aprovar as politicas locais e as prioridades na aplicacdo

dos recursos, bem como ao exercer o controle de sua aplicacéo.

Os estudos sobre as capacidades administrativas de estados e municipios realizados
pelo CEM/CEBRAP para o Ministério das Cidades indicaram que, no tocante ao controle
social sobre a definicdo de politicas e planos habitacionais — ou seja, a existéncia de
conselhos voltados a politica setorial —, a realidade nédo é diferente da encontrada em
relacdo aos conselhos gestores de fundos. Somente 385 municipios, dentre os 5.500
municipios da amostra, possuiam este tipo de conselho em 2004, o que representa 7%
do universo estudado. Com relagcédo aos estados, a resposta aos questionarios aplicados
no primeiro semestre do ano de 2007 aponta que 13 dentre os 19 estados que
responderam aos itens relativos a matéria possuem conselho de politica setorial. Estados
e municipios tratam da habitacdo em conselhos especificos ou de maneira integrada a
outras tematicas afins, ou seja, conselhos de desenvolvimento urbano, de

desenvolvimento social, econdmico, etc.

Tendo em vista que os dados municipais avaliados referem-se ao ano de 2004 e
considerando-se que a nova lei do FNHIS tenha tido reflexos sobre a constituicdo de
novos conselhos e, portanto, sobre o aumento no percentual de municipios e estados que
possuem conselho, tanto de politica quanto gestor de fundo, é recomendavel que sejam

feitos novos levantamentos para que se obtenham dados mais recentes.

Os estudos do CEM/CEBRAP analisaram a presenca (ou ndo) dos conselhos. Entretanto,
nao fez parte de seu escopo avaliar a qualidade e efetividades destes conselhos. Sabe-
se pela experiéncia que muitos destes conselhos ndo sdo acionados pelos governantes
com a regularidade requerida, ou ndo s&o plenamente ouvidos em suas recomendacdes
ou, ainda, ndo possuem estrutura ou capacidade técnica para subsidiar a tomada de

decisao dos conselheiros.

Os Seminarios Regionais do PLANHAB, promovidos em 2007, apontaram também como
problema a auséncia de uma forma institucionalizada de relacionamento e de interacéo
dos conselhos estaduais e municipais com o Conselho Nacional das Cidades, o mesmo
acontecendo entre os conselhos municipais em relacdo aos estaduais. Outro ponto
identificado como problema: a forma desarticulada como atuam os varios conselhos que
tratam, diretamente ou em suas interfaces, da problematica habitacional. Os conselhos

de politica urbana, de habitacdo e de meio ambiente atuando em uma mesma cidade ou
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estado, emanam politicas, diretrizes e resolucdes freqlientemente desarticuladas e nao

raro conflitantes.

No que se refere ao processo socialmente amplo de discussao sobre as tematicas
urbanas, ha as conferéncias realizadas nos estados e municipios, que trazem a pauta as
guestdes locais e regionais que afetam mais diretamente aos segmentos e acontecem,

em seqliéncia, como preparatérias para a Conferéncia Nacional das Cidades.

O quadro a seguir apresenta os dados gerais relativos as conferéncias preparatérias

estaduais e municipais realizadas nos anos de 2003, 2005 e 2007.

Quadro 1: Conferéncias Estaduais e Municipais Preparatérias

Dad 1a 22 3a
ados Conferéncia| Conferéncia | Conferéncia
Total de Conferéncias Municipais 1.427 869 1.554
Total de Conferéncias Regionais 185 243 150
Total de Municipios que pa,rt.|0|param das 3.457 3.120 3977
Etapas Preparatorias
Total de Conferéncias Estaduais 27 27 27

FONTE: Ministério das Cidades"
ELABORACAO: Consorcio Via Publica/FUPAM/Logos Engenharia

3.2.3 SNHIS - Instancias Gestoras Subnacionais

Entende-se por instancias gestoras os governos federal, estaduais e municipais
responsaveis pela gestdo do SNHIS em sua esfera correspondente, mediante o exercicio
de funcdes de planejamento, coordenacdo, articulacdo, negociacdo, monitoramento e
avaliacdo. Sao, portanto, gestores do SNHIS os Secretarios Municipais e Estaduais de

Habitacdo (ou as secretarias que tém esta atribuicéo) e o Ministro das Cidades.

3.2.3.1 Secretarias, o6rgados e instituicbes publicas estaduais e

metropolitanas

A lei do SNHIS atribui aos estados os seguintes papéis:

3 FONTE: Sitio eletrnico do Ministério das Cidades (http://www.cidades.gov.br/conselho-das-

cidades/conferencias-das-cidades), acessado em 10/4/2008.
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e atuar como articuladores das ac¢Bes do setor habitacional, promovendo a
integracdo entre os planos municipais, estaduais e de desenvolvimento regional,
coordenando atuacgfes integradas que exijam intervenc¢des intermunicipais, em

especial nas areas complementares a habitacao;

e dar apoio aos municipios para implantacdo dos seus programas habitacionais e

suas politicas de subsidios; e

e articular os segmentos e 0s agentes locais envolvidos na questdo habitacional, a
fim de ampliar e tornar mais legitima a capacidade de intervencdo do poder

publico.

Ou seja, aos estados sao atribuidas competéncias que os tornam agentes de inducao
das acbes do SNHIS, ao serem responsaveis por fomentar a articulacdo entre as politicas
e planos municipais e regionais e as agdes setoriais e intersetoriais. O SNHIS requer
acdo estratégica dos estados, baseada em uma politica habitacional, que oriente a acéao

dos agentes de HIS no estado.

Portanto, o papel reservado aos estados pelo SNHIS é mais abrangente do que aquele
gue € hoje exercido pelos governos. O namero expressivo de municipios que nao
possuem capacidade institucional para gerir ou financiar programas habitacionais, faz
com que o0s governos estaduais atuem mais diretamente na promocdo desses
programas. Porém, ao suprir essa lacuna, os estados o tém feito em detrimento da sua
atuacao no plano mais estratégico, voltado para o delineamento e implementacdo da
politica habitacional em seu contexto regional e que abarque todo o seu territério. E
suprindo essas deficiéncias na promocao habitacional, deixam de dedicar-se aos
norteamentos mais abrangentes e estruturantes, bem como de fixar metas e orientacfes
voltadas para prazos mais longos, como cabe aos entes responsaveis pela formulacdo
estratégica e realizacdo das politicas, bem como investir na articulacdo com os agentes
de carater sub-regional e local, grupos e municipios isoladamente, prestando-lhes apoio e
assessoramento técnico, e, notadamente, a capacitacdo dos agentes municipais

promotores de programas municipais.

O estudo do CEM/CEBRAP sobre as capacidades administrativas dos estados
diagnosticou que séo diversificados os arranjos de distribuicdo de atribuices entre os
orgdos de gestdo da politica habitacional, feitos por intermédio de secretarias,
subsecretarias, departamentos, superintendéncias, companhias e agéncias, dentre outros

tipos de drgdos governamentais. Este aspecto € bastante desalentador quando se cogita
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sobre a estruturacdo de um sistema publico, constituido em ambito nacional, para ser
reproduzido de maneira simétrica nas esferas subnacionais, especialmente nos
municipios, em extensa capilaridade e sincronia com o seu nivel central, a exemplo de
outros modelos de sistemas e servicos publicos. Paradigmaticamente devem ser
considerados os sistemas dedicados a saude e a educagdo, ambos concebidos e
estruturados de modo bastante semelhante ao que deve presidir o SNH, o SNHIS, o

FNHIS e os seus desdobramentos nos niveis inferiores do modelo federativo.

Eis que, sob este quadro, na auséncia de 6rgaos da administracéo direta que formulem e
implementem a politica habitacional nos estados, alguns 6rgdos de administracéo
indireta, como as COHABSs, assumiram este papel estratégico. Ha casos, inclusive, em
gue essas entidades séo responsaveis diretamente pela definicdo de programas e agfes
do governo e nao se reportam a nenhum 6rgédo da administracdo direta, tendo completa
autonomia sobre a definicdo de programas e a promocdo habitacional governamental.
Este é o caso de estados como o Parana, Paraiba, Para, Goias e Mato Grosso, por

exemplo.

Aparentemente, se as politicas habitacionais forem consideradas sob o signo de que
essencialmente estariam tratando da producdo de obras, portanto tendo o seu éxito
condicionado a eficiéncia e eficacia com que estas se vissem executadas, se poderia
admitir, em senso estrito, que existiriam importantes vantagens operacionais em que a

gestao do setor habitacional fosse realizada integralmente pela administracdo indireta.

Entretanto, esta forma de gestdo contribui para que a politica habitacional restrinja-se a
promocao de programas setoriais ou que ndo se articule com as demais politicas publicas
inter-relacionadas com a de habitacdo, especialmente as politicas urbana e ambiental.
Ademais, do ponto de vista da gestdo financeira e do controle publico da execucédo
orcamentaria, a implementacdo da politica habitacional por meio da administracdo
indireta ndo esta sujeita as normas e critérios estipulados para a elaboragéo e controle de
orcamentos e balancos instituidos pela Lei n.” 4.320/64, dificultando a quantificacdo dos

investimentos e a andlise da aplicacdo dos recursos em habitacéo.

Realizar a coordenacédo de acdes, de sistemas e de cadastros também se torna dificil
diante da sobreposicdo de papéis e competéncias dos diferentes agentes da politica
habitacional, tais como as companhias estaduais, regionais e municipais e 0S governos
estaduais e municipais. Ao mesmo tempo, amplia-se a fragmentacdo e dispersdo do

modelo gestor na medida em que diferentes agentes publicos da mesma esfera

30



governamental atuam diretamente na provisao habitacional com diretrizes préprias e de

acordo com condicdes estabelecidas pelas fontes de financiamento disponiveis.

7

Este quadro de fragilidade institucional é também um dos motivos para que as
administracfes locais priorizem programas de provisdo em detrimento de programas de
urbanizacdo de assentamentos precarios ou de regularizacdo fundiaria, levando-se em
conta a maior complexidade técnica e a necessidade de maior coordenacao e

interdisciplinaridade na agéo governamental requeridas por estes tipos de intervencdes.
3.2.3.2 Secretarias, 6rgaos e instituicdes publicas municipais

O estudo do CEM/CEBRAP “demonstra que a distribuicdo de capacidades
[administrativas] € muito desigual no pais, qual seja, um expressivo nimero de
municipios esta desprovido de qualquer capacidade institucional para gerir programas
habitacionais, ao passo que uma elite destes disp0e de capacidades institucionais

suficientemente desenvolvidas para produzir politicas descentralizadas e patrticipativas.”

Quanto a existéncia de 6rgao especifico para a gestao da politica habitacional, o estudo
aponta que, quanto maior a populacdo, maior a propor¢do de municipios que contam com
este recurso. Os municipios de até 20 mil habitantes das regiées Norte e Sudeste séo os
gue apresentavam um menor percentual de existéncia de 6rgado: eram 2.669 dos 3.239

municipios sem 6rgéo especifico (82%), no ano de 2004.

Em decorréncia da baixa capacidade administrativa dos municipios, a acdo do poder
publico municipal passa a depender e orientar-se a partir dos programas federais e
estaduais. No caso dos programas estaduais, sdo normalmente voltados a provisao,
modelados e geridos pelos 6rgaos governamentais do estado, e nos quais 0s municipios
participam como parceiros - quer pela doacdo de terreno e pelo fornecimento de

cadastros e apresentacdo de demanda; quer pelo apoio a mobilizagéo social.

Indiretamente, portanto, os municipios de baixa capacidade administrativa e institucional
aderem a politica habitacional estadual, consubstanciada nos programas de proviséo. E,
com alguma freqiiéncia, os empreendimentos oriundos dos programas estaduais nao
levam em consideracdo em sua modelagem as peculiaridades de todas as regifes do
estado, podendo causar problemas ao ordenamento territorial municipal no momento de

sua implantacao.

Em relacdo as formas de arranjos institucionais e a distribuicdo de atribuicdes entre

O6rgdos municipais, no caso dos municipios que contam com alguma estrutura no setor
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habitacional, valem as mesmas consideracdes feitas para os estados, ou seja: séo
diversificados, ndo sendo encontrada correlagéo direta entre o0 modelo adotado e o tipo

de agéo implementada pela administracdo municipal.
3.2.4 SNHIS — Conselhos Intervenientes no Nivel Federal

Para a consecucdao da politica de habitacao, além do Conselho das Cidades e do FNHIS,
outros conselhos estdo associados ao sistema: Conselho Curador do Fundo de Garantia
do Tempo de Servi¢o, Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social, Conselho

Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador.

3.2.4.1 Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
(CCFGTS)

O Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigco (CCFGTS), mesmo hao
integrando diretamente o SNHIS, na forma definida pela Lei Federal n° 11.124/2005, tem
papel fundamental na sua implementacdo, na medida em que delibera sobre a principal
fonte estavel de recursos do SNHIS e, portanto, sobre parte substancial dos programas
da PNH, cabendo-lhe:

e estabelecer diretrizes para aplicacdo dos recursos do FGTS, o que inclui a
distribuicdo dos recursos de acordo com as areas de aplicacdo (habitacéo,
saneamento, infra-estrutura urbana), as unidades da federacdo, as faixas de

renda e definir as condi¢fes financeiras da aplicacdo dos recursos;

e aprovar os orcamentos anuais para a aplicacdo dos recursos do FGTS, incluindo
0 montante de subsidios, de acordo com a politica definida pelo Ministério e pelo
Conselho das Cidades, respeitando a sustentabilidade dos recursos do FGTS
Aqui, a rigor, cabe reconhecer que também incidem sobre as diretrizes que
acabam orientando as decisdes, 0s demais atores governamentais representados

em seu Conselho Curador;

e apreciar as alteracdes propostas pelo Ministério das Cidades para a adequacgédo
dos atuais programas do Fundo as diretrizes da PNH e fornecer as diretrizes ao

agente operador para implementa-las;

e contribuir, através da formulacdo e implementacao de diretrizes adequadas, para
o fortalecimento do papel desempenhado pelo FGTS como principal fonte estavel
no fornecimento de recursos para a realizacdo da Politica de Habitacdo de

Interesse Social.
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Cabe ainda ao CCFGTS definir o montante anual e as condicbes de aplicacdo de parte
dos recursos para implementacéo da politica federal de subsidio'*, além de destinar os
créditos originarios da principal fonte onerosa de financiamento dos programas federais

para habitac&o de interesse social.

Apresenta uma composicdo diferente dos conselhos até aqui descritos. E um colegiado
paritario e tripartite integrado por representantes dos trabalhadores, dos empregadores e
do governo federal, atendendo ao disposto no art. 10 da Constituicdo Federal, que
determina que sempre se adote essa composi¢cdo quando os interesses de trabalhadores
e empregadores se fizerem presentes em colegiados dos 6rgdos publicos. O Conselho
Curador do FGTS é formado por oito representantes do governo federal, quatro

representantes dos trabalhadores e quatro representantes dos empregadores'®.

3.2.4.2 Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social
(CCFDS)

Apesar de o Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) n&o se constituir como fonte
especifica de recursos para o FNHIS, seu Conselho Curador opera recursos federais que
acabaram sendo destinados a um programa voltado para a habitagéo de interesse social,

cujo montante, alocado nos anos de 2005 e 2006, somou R$ 86,2 milhdes?®.

O FDS rege-se pela Lei n.” 8.677/93 e é administrado por um Conselho Curador, que tem
composicdo paritaria entre governo e sociedade civil. Ao CCFDS compete aprovar
or¢camento anual e critérios de distribuicdo dos recursos, com a ressalva de que o recurso
esta todo comprometido para um Unico programa, o Programa de Crédito Solidario,

criado no ano de 2004.

O Crédito Solidario € um programa de financiamento habitacional para familias
organizadas por associacbes e cooperativas da sociedade civil, entidades sem fins

lucrativos, com prazo de amortizacao em até 20 anos a juro igual a zero.

4 Os recursos destinados a subsidio pelo CCFGTS (Resolug&o 460) corresponderam em 2007 e 2008 a R$
1,8 bilhdo e R$ 1,2 bilhdo, respectivamente. Tais valores, de acordo com regras definidas pelo Conselho, tém
que estar associados a empréstimos com recursos do FGTS concedidos a pessoas fisicas. Ndo podem,
portanto, ser aplicados diretamente em programas e agGes do FNHIS, a ndo ser de forma subsidiaria
combinando investimentos em acbes do setor pablico com recursos do programa Carta de Crédito,
diretamente tomados por pessoa fisica.

> Fonte: Sitio Eletronico do Ministério do Trabalho e Emprego (http://www.mte.gov.br
[fgts/administracao.conselho.asp), acessado em 22.4.2008.

6 FONTE: Plano Nacional de Habitacdo — Produto 2, Volume 1, dezembro de 2007.
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3.2.4.3 Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(CODEFAT)

De acordo com a Lei n.” 11.124/2005, o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) € uma
das fontes de recursos para financiamento do SNHIS, nas condi¢cdes estabelecidas por

seu Conselho Curador.

Vinculado ao Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), o FAT destina uma parcela de
seus recursos ao financiamento da aquisicdo ou producdo de imovel residencial. Se
forem comparados os recursos do FAT alocados em financiamento habitacional entre os
anos de 2003 e 2006 é possivel verificar uma tendéncia de queda evolutiva e gradual,
passando de R$ 202,5 milhdes em 2003 para R$ 50,0 milhdes em 2006"'.

O FAT é administrado por um Conselho Deliberativo (CONDEFAT), a quem cabe:

e aprovar, anualmente, o orcamento e os programas de aplicacdo do FAT, inclusive

0s recursos destinados a compor a parcela do FNHIS;

e acompanhar e controlar a aplicacdo dos recursos oriundos do FAT, inclusive os

recursos destinados a compor a parcela do FNHIS; e

e adotar as providéncias cabiveis na apuracdo e correcdo de atos e fatos que
prejudiqguem o cumprimento das finalidades do FAT ou que representem infracao

das normas estabelecidas.

O CODEFAT é 6rgao colegiado de 12 membros, de carater tripartite e paritario, composto
por representantes dos trabalhadores, dos empregados e do governo federal, a quem

cabe a gestdo do fundo.

Tendo em conta que o MCidades nédo tem assento no CODEFAT e considerando-se que
o FAT, a partir de 2005, é uma das fontes de recursos que compdem o FNHIS, acabou
por se configurar uma interface que precisa ser institucionalizada entre o Ministério do
Trabalho e Emprego, o CODEFAT e o MCidades.

3.2.5 Agentes do Sistema Nacional de Habitacdo de Mercado

A instituicdo do Sistema Nacional de Habitagdo de Mercado objetivou a reorganizacéo do

mercado privado de habitagdo, ampliando as formas de captacdo de recursos e

7 Idem.
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estimulando a incluséo de novos agentes e facilitando a promog¢éao imobiliaria, de modo a
contribuir para estender o atendimento a parcelas significativas da populacdo que hoje
estdo sendo atendidas por recursos publicos mas que apresentam condi¢es
socioecondmicas que lhes permitiria obter solugées por intermédio do mercado, caso
este fosse estimulado a promové-las, mediante padrées de regulacdo e de
funcionamento que cabe ao estado assegurar. A premissa basica do novo modelo é a de
viabilizar a complementaridade dos atuais Sistemas de Financiamento Imobiliario (SFI) e
Financeiro da Habitacdo (SFH), em particular no tocante ao Sistema Brasileiro de

Poupanca e Empréstimo (SBPE).

Em boa medida, além das acbes de regulacdo e daquelas voltadas para o
aperfeicoamento dos requisitos de garantias aos aplicadores e agentes financeiros, é
sabido que a expansao do crédito habitacional estd subordinada a implantacdo de
modalidades de captacdo de recursos mais eficientes que o atual sistema de poupanca,
para o que se esperam outros estimulos ao lado dos que ja vém sendo concedidos,
inclusive de modo a se poder reduzir a preponderancia no SBPE das cadernetas em seu
formato atual, que é extremamente préximo das aplicagfes de maior volatilidade, eis que
marcadas por prazos que as tornam “quase depositos a vista remunerados” e, no ano e
meio mais recente, com a queda acentuada da taxa Selic, inclusive lhes assegurando

niveis bastante competitivos frente a outros ativos financeiros de reduzido risco.

Com efeito, 0 que se espera é que 0s processos de securitizacdo aliado a lancamentos
de papéis lastreados em titulos imobiliarios e associados a iniciativas de captacdo por
parte de empreendedores no préprio mercado de capitais (inclusive mediante a abertura
de capital de grandes empresas incorporadoras) possam produzir 0s investimentos
diversificados que permitam a diversificacao da oferta de bens imdveis aos segmentos de
renda média mais baixa que vinham sendo mantidos a margem do atendimento,
acabando por ampliar a ja fortissima pressdo de demanda que é exercida pela baixa
renda, especialmente através das familias com capacidade de contrair financiamentos de
pequena monta, porém suficientes para a aquisicdo de imoveis de baixo valor, com
caracteristicas populares, como efetivamente acontece com as faixas que se estendem

acima dos segmentos que somente seriam atendidos com a aplicacéo de subsidios.

Sob a moldura descrita, o papel das entidades integrantes do SNHM consiste em:

e possibilitar ao modelo eficiéncia e ampliacdo nas modalidades e na intensidade

em seus esforgos de captagéo de recursos;
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e promover, na geracdo de créditos, a distribuicdo territorial mais adequada a

demanda;

o fomentar a estruturacdo de empreendimentos compativeis com o perfil da

demanda e das metas estabelecidas no PLANHAB;

e demonstrar agilidade na securitizacdo dos créditos e na sua colocacdo junto a

investidores.
3.2.5.1 Conselho Monetéario Nacional (CMN)

O Conselho Monetario Nacional (CMN) é o 6rgdo deliberativo maximo do Sistema
Financeiro Nacional (SFN). Foi criado pela Lei n.° 4.595, de 31 de dezembro de 1964, e

sofreu algumas alteragfes em sua composi¢ado ao longo dos anos.

Ao CMN compete: estabelecer as diretrizes gerais das politicas monetaria, cambial e
crediticia; regular as condigcbes de constituicdo, funcionamento e fiscalizacdo das

instituicdes financeiras e disciplinar os instrumentos de politica monetéaria e cambial.

O CMN é composto pelo Ministro de Estado da Fazenda (Presidente), pelo Ministro de
Estado do Planejamento e Orcamento e pelo Presidente do Banco Central do Brasil
(BACEN).

Junto ao CMN funciona a Comissdo Técnica da Moeda e do Crédito (Comoc), composta
pelo Presidente do Bacen, na qualidade de Coordenador, pelo Presidente da Comisséo
de Valores Mobiliarios (CVM), pelo Secretario Executivo do Ministério do Planejamento e
Orcamento, pelo Secretario Executivo do Ministério da Fazenda, pelo Secretario de
Politica Econdmica do Ministério da Fazenda, pelo Secretario do Tesouro Nacional do

Ministério da Fazenda e por quatro diretores do Bacen, indicados por seu Presidente.'®

O Decreto n.° 1.649/95 prevé o funcionamento junto ao CMN de comissdes consultivas
de Normas e Organizacao do Sistema Financeiro, de Mercado de Valores Mobiliarios e
de Futuros, de Crédito Rural, de Crédito Industrial, de Crédito Habitacional e para
Saneamento e Infra-Estrutura Urbana, de Endividamento PuUblico e de Politica Monetaria

e Cambial.

O Decreto n.° 2.291/86 extinguiu o Banco Nacional da Habitacdo - BNH e transferiu

algumas de suas atribuigdes ao CMN, quais sejam:

8 FONTE: sitio http://www.fazenda.gov.br/portugues/orgaos/cmn/cmn.asp, acessado em 23.06.2008
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| - exercer as atribuices inerentes ao BNH, como érgao central do Sistema Financeiro da
Habitacdo, do Sistema Financeiro do Saneamento e dos sistemas financeiros conexos,

subsidiarios ou complementares daqueles;

Il - deferir a outros 6rgdos ou instituicdes financeiras federais a gestdo dos fundos
administrados pelo BNH, exceto a gestdo do Fundo de Garantia do Tempo de Servico, do
Fundo de Assisténcia Habitacional e do Fundo de Apoio a Producéo de Habitacdo para a

Populacéo de Baixa Renda
Il - orientar, disciplinar e controlar o Sistema Financeiro da Habitacao.

Assim, as normas do CMN disciplinam as regras para o direcionamento dos recursos
captados em depdsitos de poupanca pelas instituicdes integrantes do SBPE, sendo que
uma delas direciona um determinado percentual para habitagdo. No entanto, ao longo do
tempo, este percentual de aplicacdo foi sendo reduzido. A Resolugdo n° 1.980/93
estabeleceu que 70% dos recursos da poupanca deveriam destinar-se ao financiamento
habitacional, sendo que 80% deste valor seriam para opera¢des do SFH, sob juros pré-
estabelecidos e o restante a taxas de mercado. Mais recentemente, o CMN reduziu o
percentual para 65% e admitiu nesta parcela de depdsitos da poupanca a destinacéo de
recursos para os financiamentos ndo habitacionais. Assim, 80% deste valor sdo
destinados ao SFH, 10% para o financiamento habitacional a taxas de mercado e os

restantes 10% podem ser alocados em financiamentos ndo habitacionais®.

3.2.5.2 Banco Central do Brasil (BACEN)

O Banco Central do Brasil é uma autarquia federal, integrante do Sistema Financeiro
Nacional, vinculada ao Ministério da Fazenda. O Decreto 2.291/86, que extinguiu o BNH,
estabeleceu como papel do BACEN fiscalizar as entidades de natureza financeira
integrantes do Sistema Financeiro da Habitacdo, aplicar as penalidades previstas e

propor ao CMN de normas pertinentes aos depdsitos de poupanca.
3.2.6 Agentes Comuns ao SNHIS e ao SNH de Mercado

Entende-se por agentes comuns aqueles que atuam nos dois subsistemas.

19 FONTE: sitio eletronico do Banco Central, acessado em 10.04.2008.
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3.2.6.1 Caixa Econémica Federal (CEF)

A CEF é uma instituicdo que integra o Sistema Financeiro Nacional e auxilia na execugéo
da politica de crédito do governo federal. Assim como as demais instituicdes financeiras,
a CEF esta sujeita as decisdes e a disciplina normativa do Conselho Monetario Nacional
e a fiscalizacdo do Banco Central do Brasil. E uma empresa publica vinculada ao

Ministério da Fazenda®.

Como principal banco federal captador de poupanca popular, a CEF tem papel de
destaque na implementacdo de medidas do governo voltadas ao incentivo do Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo do Sistema Financeiro da Habitacdo (SBPE/SFH) e
do Sistema Financeiro Imobiliario (SFl), como, por exemplo, as cadernetas de poupanca
vinculadas a financiamentos imobiliarios e os instrumentos de investimento imobiliario ja
existentes como letras hipotecarias, letras de crédito imobiliario e cédulas de crédito

imobiliario.

A acédo da CEF vinculada aos programas federais, inclusive os da area de habitacéo, se
da majoritariamente por intermédio da Vice-Presidéncia de Governo (VIGOV), que veio
substituir em 2006 a Vice-Presidéncia de Desenvolvimento Urbano e Governo. Fazem

parte da VIGOV as seguintes Superintendéncias Nacionais:

e Saneamento e Infra-Estrutura (SUSAN);

Habitacdo (SUHAB), responsavel pela gestdo da carteira habitacional e pelas
operacdes de crédito imobiliario habitacional (SBPE e FGTS): producao de
imovel e imével na planta, Resolucao 460, Carta de Crédito FGTS e SBPE, Carta
de Crédito Operacbes Coletivas, Construcard FGTS (material de construcao),

Crédito Solidario e PAR (Programa de Arrendamento Residencial);

Repasses (SUREP), responsavel pelos programas do Orcamento Geral da Uni&o

(PAC e outros programas do FNHIS, etc.);

Programas Sociais (SUPSO), responsavel, dentre outros, pelo Programa Bolsa

Familia e pela gestao da Rede de Programas Sociais;

Assisténcia Técnica e Desenvolvimento Sustentavel (SUDES), responsavel,
dentre outras atribuicdes, pela padronizacdo e normas técnicas, pela assisténcia

técnica aos governos locais e pela rede técnica de apoio a operacionalizacdo dos

2 Decreto 4.643, de 24 de marco de 2003.
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programas governamentais (engenheiros, arquitetos, técnicos sociais, de meio

ambiente e de desenvolvimento urbano).

Como instituicdo operadora dos programas federais, com necessidade de atender,
orientar diretamente estados, municipios, cooperativas, empresas promotoras e familias
interessadas em acessar programas habitacionais do FGTS, uma das vantagens da CEF
em relacdo a Orgdos da administracdo direta € a capilaridade de sua rede de
atendimento. De acordo com o Balangco Social 2006, naquele ano a CEF possuia uma
rede constituida de 1.981 agéncias bancarias e 462 postos de atendimento disseminados

em todo o territério nacional.

Esta capilaridade tornou viavel a descentralizacdo técnica e operacional dos programas
federais operados pela CEF. Nas capitais dos estados, a CEF possui uma area de
suporte e assessoramento, que atua diretamente no acompanhamento e
operacionalizacdo de acdes e empreendimentos. Ela é composta por uma Geréncia
Regional de Risco de Crédito (GIRIS), responsavel pela analise das financas municipais
e estadual, quanto ao enquadramento na Lei de Responsabilidade Fiscal e Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) federal e andlise de risco de crédito; por um setor
Juridico Regional (JURIR) e por uma Geréncia Regional de Desenvolvimento Urbano
(GIDUR), que possui em seus quadros técnicos com formacdo em engenharia,
arquitetura e assisténcia social, além de profissionais que acompanham 0s processos
para liberacdo de recursos. Essas geréncias e setor juridico atendem concomitantemente
as demandas do segmento privado e do segmento publico, sendo que a area juridica,
além de consultoria, responde pela defesa judicial da empresa. A analise juridica e a de
engenharia séo efetuadas tanto por técnicos do quadro da CEF quanto por profissionais e

empresas terceirizadas.?

Em cidades onde existe sede de Escritério de Negocios (EN), normalmente cidades polo
e centros regionais, encontram-se instaladas unidades descentralizadas da GIDUR,
denominadas REDUR, que também contam com equipe de engenheiros, arquitetos e
assistentes sociais. A area juridica também é descentralizada em REJUR, em locais com
grande demanda judicial, sendo que nas demais localidades existem advogados,
vinculados ao JURIR. A area de risco de crédito é centralizada nas capitais dos estados,

mas conta com alguns processos de analise financeira descentralizada nas agéncias,

2IFONTE: “Gestdo por Competéncias e Administracdo Estratégica me uma Empresa Plblica”, Josciane
Locateli de SOUZA, Centro de Ciéncias da Administracdo, Universidade do Estado de Santa Catarina
(UDESC), Floriandpolis/SC, 2005
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especialmente do segmento privado, nos quais as andlises sdo efetuadas através de
sistema de processamento de dados. [SOUZA, 2005. 80 e 81]

Esta rede demanda um ndmero expressivo de técnicos e nem sempre o nimero de
profissionais (mesmo contando com os terceirizados) e sua distribuicdo no territério do
pais sdo adequados a demanda, em funcdo do grande volume de andlises e vistorias
técnicas. A experiéncia demonstra também que, considerando a baixa capacidade
administrativa e de gestdo de grande parte dos pequenos municipios brasileiros e de
cooperativas e grupos de interessados, os profissionais da CEF, que fazem a interface da
instituicAo com todos os tipos de agentes dos programas habitacionais, prestam-lhe
assessoramento técnico, mesmo que informal, especialmente na montagem de propostas
e projetos. Este tipo de atendimento acaba por sobrecarregar as tarefas basicas da
instituicao e atesta a caréncia de que se reveste o processo de implementacdo do SNH e
SNHIS, conferindo prioridade maxima ao desencadeamento de acdes voltadas para a
capacitacdo e fortalecimento institucional dos agentes publicos e privados de interesse
social (como é o caso das cooperativas), de modo a se conseguir estruturar e consolidar
um “servico publico de habitacédo e desenvolvimento urbano” no pais, cuja densidade seja

compativel com os desafios e as metas preconizadas pela PNH e pelo PLANHAB.
Como agente operador do FNHIS, cabe a CEF:

e atuar como instituicao depositaria de seus recursos;

o implementar a aplicacdo dos recursos FNHIS, tanto da modalidade “fundo a

fundo”, quando for viabilizada, quanto por meio de contratos de repasse;

o definir e implementar os procedimentos operacionais necessarios a aplicacido dos
recursos, com base nas normas e diretrizes elaboradas pelo CGFNHIS e pelo

Ministério das Cidades;
e controlar a execucao fisico-financeira do FNHIS;

e prestar contas das operacdes realizadas com recursos do FNHIS com base nas
atribuicbes que Ihe sejam especificamente conferidas, submetendo-as ao
MCidades;

e receber e analisar documentacdo técnica, econdmico-financeira, institucional e

juridica das propostas selecionadas pelo MCidades;

e celebrar os contratos de repasse, promovendo sua execugdo or¢camentario-

financeira;
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e acompanhar e atestar a execucdo do objeto das contratacfes efetuadas;

o verificar o cumprimento por parte dos proponentes/agentes executores da
exigéncia de preenchimento do cadastro socioecondémico de beneficiarios do

programa, em conformidade com as diretrizes do CGFNHIS;

e a partir da regulamentacdo pelo MCidades, efetuar consulta ao CadUnico e ao
CADMUT sobre beneficios concedidos para cotejar com a relagdo dos
beneficiarios finais selecionados pelos programas financiados pelo FNHIS e
informar ao proponente/agente executor sobre restricdes detectadas a concessao

de beneficio;

¢ manter o MCidades informado sobre o andamento dos projetos e encaminhar os
documentos necessarios ao processo de acompanhamento e avaliacdo da

execucao e dos resultados das acoes.

A CEF, como o agente operador dos recursos do FNHIS e do FGTS, tem suas
atribuicbes definidas em contrato de prestacdo de servicos. Operacionaliza o
acompanhamento das acfes e empreendimentos no setor por meio de alguns
procedimentos e rotinas. Conforme a fonte dos recursos e a modalidade, o MCidades
estabelece em Instrucdes Normativas procedimentos a serem observados pela CEF no
acompanhamento e na liberagdo dos recursos. Tratando-se de financiamentos com
recursos de fundos publicos, em que ha o sistema de parceria com os entes publicos, a
CEF deve também observar as condi¢cfes determinadas pelos gestores de tais fundos,
estabelecidas em lei e em regulamentos, como é o caso do Conselho Curador do FGTS,
FAT, FAR. Ha também condicGes gerais estabelecidas pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) para a liberacéo de recursos do OGU e limites legais a serem respeitados
segundo a lei de responsabilidade fiscal e a LDO, no caso de exigéncia de contrapartida

financeira.

Os principais gargalos relativos a atuacdo da CEF com relagéo a operacionalizacéo dos
programas habitacionais federais, que guardam estreita interface com a gestdo e com os
arranjos institucionais, e que foram insistentemente apontados nos Seminarios Regionais
do PLANHAB, referem-se a:

e excesso de burocracia — na visdo dos agentes locais este problema esta
centralizado na CEF, mesmo quando regras e rotinas séo estabelecidas por
outros agentes governamentais (MCidades, Conselhos, etc.) ou pela legislacéo.

Isto denota que ndo estdo bem entendidos pelos agentes locais os papéis dos
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agentes federais e que o conhecimento da legislacdo pertinente € pouco
aprofundado. Mesmo assim, existem normas da CEF, que detalham diretrizes e
procedimentos advindos de outros drgédos federais — visando a operacionalizacao
de programas e estabelecendo orientacdes interpretativas, rotinas, modelos de
formulario, etc. — que sao pouco divulgadas e ndo estdo claramente expostas em
documento da CEF para uso do publico externo, e que podem interferir na forma

de enquadrar e implementar acdes e empreendimentos.

o falta de flexibilidade em normas, regras e rotinas — a questéo é abordada sob dois
angulos: (i) falta considerar a diversidade regional e (ii) carece levar em conta a
diferenca entre capacidade gerencial e/ou técnica dos varios agentes, promotores

e tomadores de financiamento (governos, ONGs, cooperativas, familias);

o falta apoio da CEF a estados, municipios, familias atendidas e outros agentes
promotores na montagem de propostas e projetos — esta reivindicacdo indica a
baixa capacidade técnica, administrativa e institucional dos postulantes.
Entretanto, a CEF nédo esta preparada para fornecer este tipo de assisténcia
técnica. Recentemente, a CEF criou a Geréncia Nacional de Assisténcia Técnica
com o intuito de desenvolver este tipo de atendimento para estados, municipios e
organizacdes do setor. Porém, conforme ja sublinhado anteriormente, cabe ao
ente central de todo o sistema, o MCidades, a implementagéo, com o apoio de
todas as instancias do Sistema, inclusive a CEF, de acBes especificamente
voltadas para o fortalecimento e desenvolvimento institucional e para a
capacitacdo dos agentes publicos e privados envolvidos na consecucdo dos
objetivos da PNH e do PLANHAB. Esta forma de conducdo representara um
avanco na efetiva qualificacdo e capacitacdo dos agentes e sera melhor do que,

unicamente, se atribuir mais um papel a CEF.

A mesma capilaridade que representa vantagem para a CEF na operacionalizacdo das
politicas sociais do governo federal pode redundar em dificuldade em sua coordenacéo.
Os Seminarios Regionais apontaram como um dos problemas da CEF a falta de

padronizacéo de procedimentos entre agéncias e entre GIDURs.

3.2.6.2 Agentes Promotores de Programas Habitacionais de

Interesse Social

Para efeito deste estudo, agentes promotores de programas habitacionais de interesse

social sdo todos aqueles 6rgéaos, instituicbes e empresas publicas — estatais ou ndo — e
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privadas que promovem empreendimentos habitacionais dirigidos para grupos de familias
de baixa renda. O agente promotor ndo atua como agente financeiro, mesmo que um

mesmo agente possa exercer 0os dois papéis.

A promogéao de programas e projetos habitacionais de interesse social pode ser definida
como o desenvolvimento de uma ou mais das seguintes atividades que, conforme se V€,
estdo diretamente associadas ao processo de producédo das solugcfes de atendimento as

necessidades configuradas como objeto da politica e dos seus programas e projetos:

¢ identificacdo de areas para empreendimentos de moradia;

desenvolvimento/viabilizacdo de projetos de arquitetura, engenharia, urbanizacao,

regularizacao fundiaria e mobilizagéo social;

viabilizagdo econdmico-financeira do empreendimento;

organizacao de grupos e cadastramento de familias para o empreendimento; e

acompanhamento e/ou gerenciamento dos processos de producdo do

empreendimento, nos aspectos juridicos, tecnolégicos e sociais.

S&o agentes promotores do SNHIS:

e estados e municipios, por intermédio de seus 6rgados executores da administracéo

indireta, secretarias de habita¢do ou outros 6rgéos responsaveis pelo setor;
e cooperativas habitacionais;
e associacdes, sindicatos e ONGs do setor;

o empresas do setor da construcao civil.

Os 6rgaos e instituicdes dos estados e municipios tém sido os mais importantes agentes
promotores do SNH nos ultimos 40 anos. Neste universo, encontram-se as agéncias
governamentais de habitacdo, 6rgados de administracdo indireta, como por exemplo, as
COHABSs. Estas empresas foram criadas, a partir de 1965, para atender ao modelo de
oferta de servicos urbanos, instituido pelo BNH (Banco Nacional de Habitacéo),
“assentado, de um lado, sobre uma agéncia federal [0 BNH] que centralizava a
formulacdo e o financiamento das politicas a serem implementadas em todo o territdrio
nacional e, de outro lado, sobre agéncias locais (estaduais e municipais) encarregadas

n22

de sua implementacéo Portanto, desde sua criacdo, sdo empresas de perfil

2 Marta ARRETCHE. Estado federativo e politicas sociais: determinantes da descentralizacdo. Rio de
Janeiro/Sédo Paulo, Editora Revan/FAPESP, 2000.
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essencialmente executor de programas habitacionais para baixa renda, modeladas para

ter elevado grau de autonomia gerencial e financeira.

De acordo com os resultados dos Seminarios Regionais e de informacgfes extraidas dos
sitios eletrénicos dos governos estaduais, existem companhias de habitacdo em 23

estados, que contam com maior ou menor grau de autonomia para atuacéo no setor %,

Ha casos de companhias extintas, que ndo mais possuiam capacidade de acessar
recursos para financiar suas atividades, as quais, em decorréncia de sua situacao
financeira — e por este motivo, foram substituidas por outras de criagcdo mais recente,
porém com estrutura assemelhada, que voltaram a operar programas do setor. Esta é a

situacao do Distrito Federal e dos estados do Piaui e da Bahia.

A inviabilizacdo das COHABs como agentes financeiros, em fungcdo de dividas
acumuladas, reduziu sua capacidade de promoc¢édo de empreendimentos habitacionais,
fazendo com que passassem a funcionar como 6rgdos assessores da administracao
direta na questdo habitacional. Mesmo assim, ainda hoje, em dez estados brasileiros a
gestdo habitacional é feita exclusivamente por meio da administracdo indireta, ou seja,
por intermédio de agéncias e companhias habitacionais (ver Tabela 7.1 - Modelos de

Gestdo Habitacional nos Estados, Produto 2 — Contextualizacdo do PLANHAB).

No segmento de habitacdo de interesse social, as empresas privadas tém atuado como
agentes promotores principalmente nos programas do FGTS Apoio a Producéo
Habitacional e Carta de Crédito Associativo. O programa Carta de Crédito Associativo
previu inicialmente a participacdo de grupos organizados por 6rgdos de administracdo
indireta, associa¢cdes e cooperativas. Entretanto, os empreendedores também estédo
participando do programa, na qualidade de entidade organizadora de grupo associativo,
formando grupos para que cada familia assuma diretamente o financiamento junto a
CEF.

No SNHIS, as cooperativas atuam nos programas de Crédito Solidario e Carta de Crédito

Associativo, programas bastante similares, financiados respectivamente com recursos do

2 Do total de 42 companhias de habitac&o ou afins existentes, 23 sdo vinculadas aos governos estaduais: AC,
AM, PA, RR, TO, PI, RN, PB, PE, SE, AL, BA, ES, MG, RJ, SP, PR, SC, RS, DF, GO, MS, MT. O restante
é constituido de companhias municipais ou regionais. As COHABSs sdo instituicbes da administracdo indireta,
sociedades de economia mista ou autarquias, que ndo possuem um Unico formato e estdo em diversos
estagios de atuacdo e autonomia. Existem companhias em liquidacéo (TO e RS, por exemplo, sendo que esta
Gltima estd em liquidagdo desde 1995), recentemente criadas em fase de estruturacdo (RN, DF), em plena
capacidade de investimento, com capacidade de atuacdo técnica, porém sem capacidade de tomar recursos,
etc.
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FDS e do FGTS. A partir de 2008, as associacdes e cooperativas habitacionais poderao
também acessar recursos do FNHIS. Porém, o desempenho recente destes programas e
as manifestacfes dos representantes de cooperativas nos Seminarios Regionais parece
indicar que estas organizacdes carecem de capacidade técnica para montar e gerir com
eficiéncia e eficacia os seus empreendimentos. Para poderem ampliar sua atuacédo, as
cooperativas necessitam de assisténcia técnica, que as apdie na montagem de projetos e
pleitos e no gerenciamento da sua realizacdo, demandando também um atendimento
diferenciado por parte da CEF, que considere as peculiaridades deste tipo de

organizacao.
3.2.6.3 Agentes Técnicos e Prestadores de Servi¢co

Os agentes técnicos e prestadores de servico do SNHM, assim como do SNHIS, poderao
ser estatais, publicos ndo estatais e privados. Aos agentes técnicos — formados por
entidades privadas, instituicbes académicas e organiza¢cdes ndo governamentais — cabe

a prestacdo servigcos nas seguintes areas relacionadas a habitacao:

e elaboracdo de projetos arquitetdnicos, urbanisticos e de engenharia em

empreendimentos voltados a habitacédo de baixa renda;

elaboracdo de estudos e fornecimento de apoio em intervencdes destinadas a
modernizagdo da capacidade administrativa e de gestao dos 6rgdos municipais e

estaduais e do arcabouco legal e normativo dos municipios e estados;

elaboracdo de estudos e fornecimento de apoio em intervencfes destinadas a

regularizacao fundiaria e a organizacao e mobilizagcdo comunitaria;

fornecimento de assessoria técnica aos agentes promotores ou diretamente a

populacdo beneficiaria de programas habitacionais;

planejamento e desenvolvimento de acdes destinadas a capacitacdo dos agentes

e dos beneficiarios das politicas habitacionais; e

e execucao de obras.

A experiéncia da Secretaria Nacional de Habitacdo/MCidades na implementacdo do
Subprograma Desenvolvimento Institucional de Municipios (DI Municipios) do Programa
Habitar Brasil/BID traz subsidios e importante aprendizado para que se viabilize a
participacdo qualificada dos agentes técnicos no PLANHAB. O DI Municipios financia
acOes de capacitacdo e elaboracéo de estudos setoriais e infra-estrutura tecnoldgica para

modernizacdo da capacidade institucional de municipios no setor habitacional e urbano.
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Em mais de sete anos de existéncia do Subprograma, estdo sendo ou ja foram
financiadas em torno de mil ac6es em 119 municipios situados nas cinco regides
brasileiras. Um problema que tem afetado diretamente o desempenho do componente é a
caréncia de profissionais especializados para executar os estudos e promover as
capacitacdes. Quanto mais distantes os municipios se encontram dos principais centros
técnicos e académicos das regibes Sul e Sudeste do pais, maior é dificuldade em
encontrar especialistas nas areas de interesse, 0 que traz como decorréncia a
necessidade de se deslocar os profissionais de outras regibes, acarretando, com

freqliéncia, custos mais elevados e também o comprometimento da visao regional.
3.2.6.4 Agentes Financeiros

Os agentes financeiros do SNHM, assim como do SNHIS, podem ser publicos ou

privados.

No SNHM hé varios tipos de agentes financeiros, dentre as quais: bancos multiplos,
caixas econdmicas, companhias hipotecarias, entidades repassadoras, companhias

securitizadoras, cooperativas de crédito habitacional e consércios habitacionais.

Podem atuar como agentes financeiros do SNHIS, organizacdes de carater financeiro
estatais, publicas ndo estatais e privadas. No entanto, para isso, as instituicdes devem
ser habilitadas, credenciadas e autorizadas pelo Conselho Monetario Nacional. Esta
possibilidade amplia a gama de agentes, garantindo maior capilaridade e menor custo
nas operacfes de concessdo e administracdo de créditos e subsidios. A CEF, todavia,
opera com exclusividade os recursos das duas maiores fontes de financiamento do
FNHIS, o FGTS e 0 OGU. A instituicdo é também o principal agente financeiro do SNHIS.
Os agentes da politica habitacional representados nos Seminarios Regionais do
PLANHAB - governos estaduais, municipais, oOrgdos de administracdo indireta,
cooperativas habitacionais e movimentos de luta pela moradia — reivindicaram que a
politica governamental federal viabilize a participacéo efetiva e significativa de outros
agentes financeiros no financiamento de programas habitacionais para baixa renda — tais
como empresas estatais de administracdo indireta (tais como as COHABS), outros
bancos comerciais, etc. — visando promover a competitividade entre os agentes e trazer

0s beneficios dai decorrentes aos tomadores dos financiamentos.

A Figura 1, a seguir, ilustra a organizacdo atual do SNH.
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Figura 1 - Organizagcao Atual do SNH
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3.3. Assisténcia Técnica a Producao Habitacional de Interesse Social

Alternativas e formas inovadoras de apoio técnico e de disseminagcdo do
conhecimento, de tecnologias e metodologias estdo sendo permanentemente
buscadas, tanto pelo setor publico quanto por outras entidades do setor habitacional.
Esta atitude esta associada a constatacao de que a maior parte do que é edificado em
nossas cidades € produzido de maneira informal, fora dos parametros técnica e
legalmente definidos e com baixa qualidade construtiva e de seguranca e, ainda, ao
fato de que as necessidades habitacionais nacionais projetadas para os proximos 15
anos superam a casa dos 20 milhdes de unidades/atendimentos, o que ndo podera ser
enfrentado unicamente pela acéo direta do poder publico na provisédo ou melhoria das
condicbes habitacionais existentes em nossas cidades. A autopromogcdo e o
autofinanciamento tém sido as formas mais usuais de solucdo das caréncias

habitacionais da populacgéo brasileira, especialmente a de menor renda.

Diante deste quadro, a assisténcia técnica a producéo habitacional de interesse social
deve ser assumida como uma diretriz estratégica da implementagdo da PNH no que
tange ao atendimento do preceito constitucional de universalizacdo do direito a
moradia, em que assegura-lo de maneira extensiva ira depender essencialmente do
apoio financeiro, material e técnico efetivamente emprestado as experiéncias de
autoconstrucdo e gestdo levadas a efeito ou que possam ser adequadamente

estimuladas junto a populacao de baixa renda, organizada ou nao.

Nos Ultimos anos, iniciativas vém sendo empreendidas nesta direcdo, tanto no campo
da legislacdo quanto na modelagem de programas publicos, governamentais ou nao,
bem como na disseminacdo de experiéncias exitosas que tém sido realizadas no

campo da assisténcia técnica.

Y

A assisténcia técnica a producdo habitacional para os servicos de arquitetura e
engenharia tem sido oferecida por profissionais autbnomos, escritérios especializados
e ONGs que, ao perceberem a relevancia desse desafio para o oferecimento de
respostas as reais demandas e necessidades do pais no campo da habitacdo de
interesse social, vém atuando em programas e projetos onde a autogestdo e a
autoconstrucdo constituem a tonica das intervengdes. Por outro lado, estes trabalhos

Sa0 essenciais para que os movimentos de moradia, as associagdes, as cooperativas,




e outras organizagfes da sociedade civil, se habilitem para o acesso ao financiamento

de programas e projetos de provisdo habitacional.

O Sistema CREA/CONFEA e a Federacdo Nacional de Arquitetos e Urbanistas (FNA),
ha alguns anos, vém coordenando iniciativas e parcerias com vistas a atuarem em
processos publicos que demandem a participacdo qualificada da arquitetura e da
engenharia em acdes disseminadas pelo pais. O “1° Seminario Assisténcia Técnica,
Um Direito de Todos: Construindo uma Politica Nacional”, realizado em Campo
Grande/MS em 2005, teve origem em uma agao conjunta do Ministério das Cidades,
CONFEA, FNA e CEF, que redundou na realizacdo de seminarios regionais e em um
semindario nacional que visavam construir uma proposta legal que regulamentasse o
artigo 6° da Constituicdo Federal (que incluiu direito a moradia como direito do
cidad&o) e o artigo 4° do Estatuto da Cidade que em seu inciso IV letra “r’ inclui a
“assisténcia técnica” como direito. A combinacdo de ambos, sob regulamentagéo
adequada, devera produzir um importante avanco no marco legal, tornando a
prestacdo da assisténcia técnica & producdo habitacional parte integrante do marco
regulatdrio das politicas publicas de habitacdo e desenvolvimento urbano em todo o

pais.

No seminario, também foram levantadas as principais experiéncias que vinham se
desenvolvendo com éxito. Houve expressiva participacdo da comunidade académica
no evento. O apoio de universidades a causa da difusdo das assisténcias técnicas é de
grande importancia para a construcdo e inclusdo desse preceito nas politicas
habitacional e de desenvolvimento urbano, sendo importante sublinhar, em reforco a
isso, que o conceito de arquitetura pablica ja vem sendo trabalhado desde 2003 em

varias universidades federais do pais.

No ano de 2007, o MCidades lancou o livro “Experiéncias em Habitacdo de Interesse
Social no Brasil”, publicagdo que a conta a trajetéria da assisténcia técnica na
producdo habitacional de interesse social no pais e que traz uma sintese das
discussbes sobre a necessidade de assisténcia técnica para melhorar as condicdes de
habitabilidade das moradias das populacdes de baixa renda, realizadas em grande
parte do pais. A publicacdo nasceu das contribuicdes provenientes do ciclo de

Seminarios de Assisténcia Técnica, realizados em 2005.

Uma decorréncia deste processo de envolvimento e discussdo sobre a assisténcia

técnica a producao habitacional, intensificado a partir do ano de 2005, foi o Projeto de




Lei n.” 6.981-D/2006, de autoria do Deputado Federal Zezéu Ribeiro, que assegura as
familias de baixa renda assisténcia técnica publica e gratuita para projetos e
construcao de habitacdo de interesse social. O projeto foi aprovado na Camara dos
Deputados e encaminhado ao Senado Federal em margo deste ano de 2008. Nesta
Casa, assumiu a numeracgédo PLC n.° 13/2008 e sera apreciado pelas Comissfes de

Desenvolvimento Regional e Turismo e de Assuntos Sociais.**

Além de visar assegurar o direito a moradia, o Projeto também objetiva: a qualidade da
edificacdo e da ocupacdo do espaco urbano; a otimizacdo de recursos econdémicos,
técnicos e humanos; a seguranca dos beneficiarios e o uso racional do ambiente; e o

atendimento a legislacdo urbana, ambiental e edilicia.

O Projeto garante a assisténcia técnica publica e gratuita as familias com renda
mensal de até trés salarios minimos para a elaboracao do projeto e para construgdo ou
reforma de moradia para uso préprio. A proposicdo estabelece que a assisténcia
técnica seja financiada com apoio dos recursos da Unido repassados a estados e
municipios, por meio de convénios ou termos de parcerias, para “a execucao de
servicos permanentes e gratuitos de assisténcia técnica nas areas de arquitetura,
urbanismo e engenharia”. Apesar de definir legalmente a assisténcia técnica a
producdo como um instrumento para que se atinja o direito constitucional da moradia —
e, portanto, atribuir a Unido a responsabilidade pelo financiamento de sua execugéo —,
0 projeto também prevé que 0s servicos sejam custeados com recursos publicos

or¢camentarios de outras fontes e pela iniciativa privada.

Conforme o texto do PL, o servico pode ser oferecido diretamente as familias ou a
grupos organizados que as representem, tais como cooperativas e associacdes de
moradores, dando prioridade, além disto, aos empreendimentos realizados em regime

de mutirdo e em zonas de interesse social legalmente definidas.

O Projeto também assegura o0 processo participativo na escolha da populacao
beneficiada ao prever que o atendimento seja realizado por intermédio de um sistema
implantado por 6rgao municipal colegiado, composto paritariamente por representantes

do poder publico e da sociedade civil.

O tema da assisténcia técnica a producao habitacional de interesse social tem que ser

observado também sob o &ngulo mais abrangente que emoldura a concepcéao da PNH
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e do PLANHAB, sob a égide dos sistemas que estdo sendo estruturados, o SNH e o
SNHIS, bem como dos fundos a eles subjacentes: vista nessa perspectiva, a
abordagem diz respeito a concepcao e implementacéo, no pais, de um Servigo Publico
de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano, onde caberd ao Estado, em seus varios
niveis, dar sustentacdo ao funcionamento de uma estrutura permanente, capilarizada,
capaz de alcancar todas as instancias que lidam com essa questao, notadamente os
estados e municipios e as esferas publicas a eles vinculadas, fornecendo aos cidadéos
e as suas organizacdes de interesse publico o apoio indispensavel ao acesso de
solucBes para as suas necessidades habitacionais. Nesse sentido, o projeto em pauta
no Congresso Nacional representa importante avanco para a estruturacdo deste

servico.

No que tange aos profissionais que estardo habilitados para a prestacédo dos servicos,
a proposicado estabelece que devam ser profissionais das areas de arquitetura,

urbanismo e engenharia que, ademais, também sejam:

servidores publicos das trés esferas governamentais; ou

e profissionais, autbnomos ou integrantes de equipes de empresas, previamente
credenciados, selecionados e contratados pelo poder publico da Unido, estados

Oou municipios; ou
¢ integrantes de ONGs; ou ainda

e profissionais inscritos em programas de residéncia académica em arquitetura,
urbanismo ou engenharia ou em programas de extensdo universitaria, por meio

de escritérios-modelos ou escritdrios publicos com atuacdo na area.

Entidades promotoras de programas de capacitacdo profissional, de residéncia e de
extensdo universitaria poderéo atuar na capacitacao de profissionais e da comunidade
usuaria para a prestacao do servico de assisténcia técnica a producao habitacional. Ou
seja, a assisténcia técnica podera ser objeto de financiamento direto ou de programa

de capacitacdo para formacédo dos profissionais que atuarao com assisténcia técnica.

Em ambito municipal, ja existem leis semelhantes vigorando em cidades como Porto

Alegre, Sdo Paulo, Vitdria e Belo Horizonte?.

% FONTE: Plano Nacional de Habitagdo — Produto 2, Volume 2, dezembro de 2007.




O Projeto de Lei avanca no que se refere a engenharia ou a arquitetura publica.
Porém, nao trata nem assegura o direito de acesso gratuito as atividades voltadas a
assessoria juridica, administrativa, social, contabil, dentre outras, necessarias aos
trabalhos relativos a regularizacédo fundiaria, a organizacdo e mobilizacdo comunitaria
e a gestdo de recursos e fundos. Também no campo da promocao habitacional por
meio do sistema de autogestdo, a assisténcia técnica é de fundamental importancia
para tornar as cooperativas capazes de administrar todo o processo produtivo,
demandando assessoria, inclusive, na formagédo e organizagdo de cooperativas, na
estruturacao de propostas de financiamentos e convénios, na contratacdo de servicos,

na capacitacéo e na gestdo de empreendimentos.

Com relacdo a acdes federais, desde 2007, a Secretaria Nacional de Habitacdo do
Ministério das Cidades possui uma modalidade de financiamento de assisténcia
técnica associada ao Programa HIS e destinada a apoiar estados, Distrito Federal e
municipios na melhoria dos padrées de salubridade, seguranca e habitabilidade das
edificacbes produzidas, reformadas ou ampliadas com recursos o FNHIS. O
financiamento da prestacéo de assisténcia técnica coletiva ou individual é destinado ao
conjunto de acbes voltadas a mobilizacdo e organizacdo comunitaria, elaboracao de
projetos, acompanhamento e execucao da obra, trabalho social e juridico. Conforme
dados do MCidades®®, em 2007, foram aplicados R$ 9,75 milhdes de recursos federais
para atender projetos de assisténcia técnica postulados por estados e municipios. Os
projetos receberam recursos que variaram entre 9,5 mil e 40 mil reais e visavam a
mobilizacdo e organizacdo comunitaria e ao atendimento individual ou coletivo de
familias. Em 2008, os recursos financeiros foram ampliados, contemplando projetos de

assisténcia técnica que totalizam R$ 15,85 milh&es.

Y

Com recursos onerosos, o MCidades financia assisténcia técnica a producdo dos
projetos do Programa Crédito Solidario, dando apoio para cobrir custos de méo-de-
obra especializada — nos casos de obras executadas em regime de mutirdo,
autoconstrucdo ou administracdo direta — ou, ainda, para contratacdo de gerenciadora

do empreendimento financiado.

Outra iniciativa do MCidades teve origem na Secretaria Nacional de Programas
Urbanos do Ministério das Cidades (SNPU), que prevé a destinacdo de recursos para

financiar projetos de assisténcia técnica voltados a implementacéo de instrumentos de

% Fonte: http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/fnhis/resultado-da-
selecao-fnhis-2007




acesso a terra urbanizada previstos nos Planos Diretores Participativos, tendo sido
finalizada recentemente uma etapa de chamada publica para sele¢do de projetos. A
acdo é voltada para instituicdes publicas de ensino superior, pesquisa e extensdo e

instituicdes privadas nacionais sem fins lucrativos.

O posicionamento do Conselho das Cidades sobre a assisténcia técnica para a
producdo de habitacdo de interesse social também tem sido efetivo. A destinacéo de
recursos para servicos de assisténcia técnica a projetos de habitacédo para baixa renda

foi o principal tema de debate da 122 reunido do Conselho, em maio de 2007.

A CEF também esta se estruturando para prestar assisténcia técnica aos municipios e
a outros tomadores de recursos para financiamento de habitacdo de interesse social,
tendo sido criada recentemente uma Geréncia Nacional de Assisténcia Técnica com

esta finalidade.

A conclusao que se pode chegar pela analise do histérico mais recente da assisténcia
técnica voltada a producdo da habitacdo de interesse social no pais é que as
iniciativas legais e praticas, especialmente nos campos da engenharia e arquitetura,
estdo se ampliando tanto no que se refere a origem das iniciativas (Camara dos
Deputados, MCidades, governos estaduais e municipais, ONGs, entidades
académicas e conselhos e entidades representativas de profissionais) quanto aos tipos

de atendimento colocados a disposicao da populacéo.

Entretanto, se faz necessario que estas iniciativas sejam coordenadas de acordo com
claras diretrizes federais para o setor, que tenham assegurada permanéncia em seu
financiamento e que as experiéncias estejam disponiveis e acessiveis aos
interessados, evidenciando que a nocao de sistema, tal como se da necessariamente
com 0s servicos publicos estruturados ainda ndo alcangou esse conjunto de
importantes iniciativas, deixando-as, por essa razdo ao sabor de cada instituicdo ou
entidade que a esteja patrocinando. Se isso, em si, ndo é mal — pois representa
progresso em direcédo ao atendimento das necessidades —, também nao pode ser visto
como a superacdo do problema, eis que se tratam de acdes ndo suportadas por um
esquema publico perene de sustentacdo e, além disso, sdo acdes bastante limitadas
em sua perspectiva de universalizacdo, diante da totalidade dos seus potenciais

usuarios.




Essa perspectiva esbarra, todavia, em um dos entraves para que se consolidem uma
politica federal e as a¢cbes decorrentes de assisténcia técnica (assim como as de
capacitacdo) que é o de contar com recursos muito limitados. O desafio consiste,
portanto, em fazer com que esta atividade entre na agenda das prioridades do
financiamento governamental destinado ao custeio dos servicos do Estado voltados
para a realizagdo da PNH e do PLANHAB.

A “Agenda Habitat para Municipios”, publicada pelo IBAM em 2003, informa aos
gestores municipais que “o Brasil vem se beneficiando da cooperacdo internacional
recebida em varios campos de atuagcdo do Governo, através de doacbes e
empréstimos internacionais bem como de assisténcia técnica, intercambio de
conhecimento, informagfes e conhecimentos e através da transferéncia de tecnologia.
Esses aportes da cooperacao internacional — multilateral ou bilateral — sdo importantes
contribuicbes para o desenvolvimento nacional e para o desenvolvimento sustentavel

dos assentamentos humanos”.

Uma tarefa que pode ser ampliada pela esfera federal € a mobilizacédo articulada dos
investimentos de cooperacgao internacional voltados a assisténcia técnica ampla que
vém beneficiando municipios e comunidades nem sempre de maneira coordenada
com as prioridades das politicas habitacionais locais e federal. Entretanto, mesmo para
isso, se torna imprescindivel a existéncia de uma estrutura governamental
descentralizada e capilarizada, como s6 ocorrera mediante a constituicdo do servico

publico anteriormente mencionado.

Salienta-se, por fim, que, na montagem e implementacdo de um Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social e de um Plano Nacional de Habitacdo, a assisténcia
técnica deve ser entendida em seu sentido mais abrangente e ndo unicamente, apesar
de muito importante, como apoio técnico especializado ao processo de producdo de
habitacdo de interesse social. O conceito de assisténcia técnica deve estar associado
a toda e qualquer transferéncia de conhecimento e técnicas, mediante a execucao de

acoes e projetos.

No PLANHAB a assisténcia técnica deve ser entendida como ajuda ao
desenvolvimento e ajuda a autonomia de todos os atores do SNHIS, podendo
envolver a contratacdo de especialistas e técnicos qualificados para a elaboracédo de
estudos, pesquisas e para 0 apoio a producao, o treinamento e a formacéo de pessoas

e o fornecimento de infra-estrutura tecnoldgica.




3.4 Modelo Operacional Adotado para o SNHIS

As linhas gerais de operacionalizagdo do SNHIS estédo definidas, ainda que de forma
dispersa, no conjunto de documentos (guias, resolugées e manuais) ja publicados pelo
Ministério das Cidades. Foram levantadas as linhas gerais do modelo e elaborado o

fluxo operacional atual, apresentado no Anexo 1 e descrito sumariamente neste item.
a) Divulgacédo da PNH e do SNHIS

O processo de divulgacdo da PNH ja foi amplamente realizado, no final de 2004 e ao
longo de 2005, por intermédio da realizacao de um Seminario Nacional no qual foram
lancados os Cadernos MCidades e debatidas as politicas setoriais que vinham sendo
construidas pelos segmentos representados no Conselho das Cidades sob a
coordenacédo do Ministério e, posteriormente, por meio da divulgacao e distribuicdo do

Caderno MCidades Habitag&o.

Em relacdo a divulgacdo do SNHIS, o MCidades promoveu a partir de 2006 a
"Campanha Direito a Moradia", realizando 16 seminarios regionais com o objetivo de
mobilizar os governos locais e organizacdes da sociedade civil para a implementacao
e estruturacdo do SNHIS e do FNHIS e lancou o “Guia Orientagdo para Adesdo dos
Estados, DF e Municipios ao SNHIS e ao FNHIS”. Paralelamente a estes eventos, e o
regimento interno do CGFNHIS foi aprovado por sua Resolucéo n.° 1, de 24 de agosto
de 2006.

b) Contratacdo da Caixa Econdmica Federal (CEF)

As atribuicbes da CEF estdo definidas nos diversos instrumentos legais da PNH.
Dependendo do programa e da origem dos recursos, a CEF pode atuar como agente

operador, agente técnico e/ou agente financeiro.

No caso do FNHIS, a lei n.° 11.124/2005, em seus 0s arts. 5° e 16, define a CEF como
o exclusivo agente operador e estabelece suas competéncias. Este papel esta
formalizado em contrato celebrado entre o Ministério das Cidades e a aquela
instituicdo. Para tanto, a CEF exerce as funcdes técnicas, legais e financeiras para que

o fluxo operacional seja realizado.

c) Diretrizes das a¢bes programaticas




As acbes programaticas do FNHIS tiveram suas diretrizes aprovadas pelo CGFNHIS
por meio da Resolucdo do n.° 4, de 10 de novembro de 2006, e regulamentadas pelo

Ministério das Cidades por meio da Instru¢cdo Normativa n.° 14 de 25 de abril de 2007.
d) Procedimentos Operacionais

A definicdo e implementacéo dos procedimentos operacionais necessarios a aplicacao
dos recursos do FNHIS é tarefa da CEF, como agente operador (art. 16 da Lei n.°
11.124/2005).

e) Adeséo

O processo de adesao avancou bastante, especialmente no ano de 2007. Até 13 de
fevereiro de 2008, todas as unidades da federacdo e 90,1% municipios brasileiros
haviam aderido ao SNHIS, por meio do encaminhamento ao MCidades de Termo de
Adesédo. Este instrumento formaliza o compromisso dos estados e municipios com o
cumprimento dos requisitos legais estabelecidos para a sua efetivagdo, ou seja, a
promulgacao de leis especificas para a criacao de fundos e conselhos gestores locais

HIS e a elaboracédo de planos habitacionais locais precedidos de diagnésticos.

f) Promulgacéo de legislacdo de criacdo de conselhos e fundos e elaboracéo de

planos locais

Apesar da forte adeséo ao SNHIS e do estabelecimento de prazos pelo CGFNHIS, néo
se verifica uma efetivacdo dos requisitos de forma tdo macica quanto a da adeséo, o
que deve levar a uma reflexdo sobre a dimensdo deste desafio em termos
institucionais para 0s governos municipais e estaduais. Alguns motivos que podem ser

aventados, com base nos estudos ja realizados, como por exemplo:

¢ entendimento deficiente sobre os conceitos relativos aos papéis dos conselhos
(conselhos de politica ou conselhos de fundos, consultivos ou deliberativos,
etc.) e a efetivacdo dos fundos locais (fundos meramente contabeis ou nao);
baixa capacitacéo institucional e administrativa e falta de recursos por parte dos
estados e dos municipios para elaboragédo dos diagndsticos e planos (0 que

demandaria recursos de assisténcia técnica),

e processo participativo recomendado pelo MCidades para elaboragdo dos

planos e da legislagdo para criacdo de conselhos e fundos exige maior




envolvimento dos quadros técnicos e gerenciais €, como metodologia, ainda

nao esta francamente assimilado ou internalizado nas administracdes publicas;
¢ lento processo de aprovacgéo dos instrumentos nas casas legislativas;

e incerteza sobre a existéncia e regularidade ao longo do tempo de recursos do
FNHIS, em volume suficiente para atender, ao menos, 0s municipios com maior

problema habitacional.

O CGFNHIS estabeleceu, em novembro de 2006, prazos para o0 cumprimento dos
requisitos por estados e municipios. As dificuldades enfrentadas pelas administracdes
municipais e estaduais apontadas anteriormente, tornaram esses prazos inviaveis,
fazendo com que o CGFNHIS tenha prorrogado para final de 2009 o prazo limite para
elaboracdo dos planos municipais e estaduais. Em relacdo a criacdo de fundos e
conselhos, 0 CGFNHS estabeleceu dois prazos, diversos em funcdo da categoria de
cidade. Estados e cidades com mais de 20 mil habitantes ou integrantes de RMs tém
até final de 2008 para constituir seus conselhos e fundos. Para o restante das cidades,

este prazo se estende até final de 2009.

Outra analise que pode ser feita € que nao se pode deixar de considerar que o FGTS
foi consagrado como o principal fundo financiador de habitacdo, com orcamentos da
ordem de bilhdes de reais para aplicagdo anual que atendem a diretrizes e critérios
proprios definidos pelo Conselho Curador do FGTS e um modelo proprio de gestdo. Na
correlagéo de forgas, isso pode superar qualquer modelo descentralizador que venha a
ser proposto ou adotado, especialmente se for considerado o atual papel reservado a
estados e municipios. Em funcao das limitagcdes impostas pelo governo federal para o
endividamento do setor publico, a atuacdo de grande parte dos estados e municipios
fica restrita a promocao de projetos cujos tomadores dos recursos séo os individuos ou
as familias beneficiarias. Ou seja, os recursos do FGTS néo estdo disponiveis para

financiar a acao de boa parte do setor publico.

Uma questdo importante a comentar € que, até o momento, a estrutura legal e
normativa do SNHIS ndo prevé papel nem uso especificos para os Planos Locais. Em
decorréncia, os planos, na forma como previstos em lei, representam unicamente uma
etapa a ser cumprida para acessar os recursos do FNHIS. A "Campanha Direito a
Moradia", que promoveu 16 seminarios regionais no ano de 2006, representou um
esforco da Secretaria Nacional de Habitacdo em qualificar o papel dos Planos e

capacitar os governos locais e organizacdes da sociedade civil para a elaboracdo dos




planos por meio da disseminacdo de uma metodologia participativa de elaboragéo e de
um escopo minimo recomendavel para os Planos Locais. Entretanto, o Sistema ainda
carece de normas e diretrizes que definam com clareza o papel dos Planos, os
parametros minimos desejaveis em sua elaboracéo e a responsabilidade e os critérios
para a analise, em termos de qualidade, consisténcia e suficiéncia. Esta € uma
guestao crucial, j& que a qualidade das ac¢des habitacionais locais sera fortemente

influenciada pela qualidade dos Planos.
g) Elaboracéo e selecdo de propostas a serem financiadas pelo FNHIS

A forma de operacionalizacdo dos recursos do FNHIS foi definida pelo CGFNHIS, para
o periodo compreendido entre os anos de 2008 e 2011, por intermédio da Resolugdo
n.°© 9, de 20 de junho de 2007. Segundo esta Resolucdo, o processo inicia-se com a
aprovacao pelo préprio Conselho de diretrizes a serem atendidas na implementacéo

das acdes programaticas do Fundo?’.

A partir destas diretrizes, o MCidades elabora, publica e divulga em seu sitio eletrénico
o manual de instrucdes, contendo parametros e procedimentos operacionais. Com
base nas instrugdes contidas nestes manuais, publicados anualmente, os executores
(estados, municipios ou entidades privadas sem fins lucrativos) encaminham ao
MCidades propostas para participarem das sele¢des publicas realizadas em periodos
previamente divulgados pelo gestor do Sistema. As propostas sdo apresentadas na
forma de consulta-prévia, que redne um conjunto de documentos com informacgfes

técnicas e financeiras sobre o empreendimento ou acdo a ser executada.

Ha também a possibilidade de acessar os recursos do FNHIS por meio de emenda
parlamentar, que tem sistematica um pouco diferente daquelas que participam do
processo de selecdo publica. Nestes casos, 0 momento oportuno para o
encaminhamento da documentacdo referente ao empreendimento € comunicado
diretamente ao executor pelo MCidades e pela CEF, visto que ndao ha processo de
selecdo. Entretanto, a intervencdo também deve enquadrar-se as regras do programa,

e seguir seus objetivos e suas diretrizes.
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e O processo seletivo € realizado de maneira centralizada pelo MCidades,

mediante o enquadramento e qualificacdo das propostas. Feita a selecdo, o

" As diretrizes versam basicamente sobre: (i) critérios para distribuicdo dos recursos entre as acdes
programaticas; (ii) critérios para distribuicdo territorial dos recursos de acordo com as acdes
programaticas; e (iii) diretrizes e critérios para selecdo das propostas em cada agdo programatica.




MCidades comunica ao agente operador CEF o resultado do processo seletivo,
autoriza a contratacdo das operacbes com o0s executores dos projetos

selecionados e descentraliza os créditos orcamentarios para a CEF.

Possivelmente em funcdo da ainda pequena quantidade de municipios e estados que
ja estabeleceram seus planos habitacionais, o0 Conselho Gestor do FNHIS, nos
regulamentos que tratam de critérios de alocacao dos recursos, ainda ndo estabeleceu
como diretriz ou critério de selecéo de propostas a existéncia dos planos habitacionais
nestes territdrios e, principalmente, o fato de o projeto pleiteado ter sido considerado
como prioridade de atendimento no préprio plano. Mesmo que os regulamentos do
CGFNHIS ja adotem como critério de selecdo o fato de o projeto ser considerado
prioritario por Conselho Municipal, Estadual ou 6rgdo equivalente, a vinculacédo direta
dos investimentos do FNHIS aos planos habitacionais é fator importante na estratégia

de implementacdo do SNHIS e de articulacdo de suas acoes.

h) Analise Técnica, Institucional e Juridica das Propostas e Celebracdo dos

Contratos de Repasse

De acordo com a Resolugdo n.° 9 do CGFGTS, esta é uma tarefa da CEF, cujas
etapas e critérios deverdo ser detalhados e amplamente divulgados entre os
executores para que o processo de analise e aprovacao seja 0 mais eficiente possivel.
Compete a CEF receber e analisar os documentos técnicos, juridicos e institucionais

necessarios a celebracéo do contrato de repasse e a qualificacdo do executor da acao.

O CGFNHIS definiu que um dos critérios para selecéo de propostas para 0s recursos
voltados ao financiamento de provisdo habitacional ou melhoria de assentamentos
precarios é a existéncia de projeto basico® ou projeto executivo (na forma definida
pela Lei 8.666/93). A selecéo de propostas no estagio de projeto basico pode acarretar
imprecises nas estimativas de custos e aumento dos prazos que serdo necessarios
para o efetivo inicio das obras e dos conseqientes desembolsos. Trata-se,
possivelmente, de uma politica que visa possibilitar a participacdo de proponentes com
baixa capacidade administrativa e de gestdo, o que significa a maior parte dos

municipios brasileiros. Entretanto, esta politica pode acarretar adiamentos na

2 projeto Basico: conjunto de elementos, necessario e suficiente, para caracterizar as obras e servigos, que
assegurem a viabilidade técnica e adequado tratamento de impacto ambiental do empreendimento,
contendo, no minimo, mapa da cidade com localizagdo da regido do empreendimento, levantamento
planialtimétrico, projeto urbanistico, projeto completo da unidade habitacional, projetos de ac¢bes de infra-
estrutura, memorial descritivo, orgamento discriminado e cronograma fisico-financeiro.




contratagédo e inicio de obras e, portanto, uma queda no desempenho orgcamentario do
Fundo e, mais grave, a perda de recursos ja escassos, motivada pelo cancelamento de

empenhos referentes a recursos orcamentarios de anos anteriores nao executados.
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Este € um ponto critico no modelo operacional adotado para o SNHIS e para a
aplicacdo dos recursos do FNHIS, pois torna explicitas as fragilidades administrativas
e gerenciais dos executores locais. Sobre estes ponto, o MCidades, como gestor
central do Sistema, devera despender esforcos na assisténcia técnica para que 0s
agentes executores e promotores tenham apoio técnico e capacitacdo na elaboracéo
de projetos e no desenvolvimento, contratacdo e execucdo de seus empreendimentos
habitacionais e de suas ac¢bes de qualificacdo institucional de seus oOrgdos e

instituicoes.

z

Também relevante é a andlise do grau de dificuldade enfrentada pela CEF para
executar as atribuicdbes que lhe sdo delegadas na andlise de projetos e no
acompanhamento da execucdo dos empreendimentos e ac¢les financiadas com
recursos do FNHIS. A CEF é hoje responsavel pela operacionalizacdo de boa parte
dos programas e recursos dos Somente na area de desenvolvimento urbano, a CEF
cuida hoje da operacionalizacdo de todos os programas de investimentos federais em
habitacdo, saneamento ambiental, mobilidade e transporte e ordenamento territorial,
independentemente da fonte dos recursos. Suas equipes técnicas sédo
descentralizadas, garantindo a capilaridade necessaria para esse tipo de atividade. As
Geréncias Regionais de Desenvolvimento Urbano (GIDURS), situadas nas capitais
estaduais, e outras unidades descentralizadas (as REDURs) onde estdo lotados os
técnicos, atendem tanto ao setor privado quando ao setor publico e possuem
capacidade limitada para ampliar o atendimento, considerando-se as metas que serédo
estabelecidas pelo PLANHAB para os proximos 15 anos. Além do mais, essas equipes
possuem niveis de qualificacdo diferenciados em cada estado, ou/e ndo possuem
técnicos em todas as areas de interesse dos programas do setor, e sdao bastante
solicitadas por estados, municipios e por outros agentes executores para apoia-los na

superacao de suas fragilidades técnicas.
i) Cadastro de Beneficiarios

O cadastramento dos beneficiarios dos programas financiados com recursos do FNHIS
e de outras fontes financeiras do SNHIS esta em fase de concepcdo e modelagem

pela Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades. O cadastramento é




essencial para fazer cumprir o disposto no 8 2° do art. 23 da Lei do SNHIS (n.°
11.124/2005), que determina que o beneficiario favorecido por programa do SNHIS
somente sera contemplado uma Unica vez. A criacdo do cadastro também devera ser
um importante instrumento de andlise do perfil dos beneficiarios e de definicdo de
linhas e diretrizes para a politica habitacional das trés esferas governamentais, pois
trara um novo e importante instrumento gerencial para o setor da habitacdo de

interesse social.

O MCidades entabulou negociacbes com o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) para insercéo das informac6es referentes aos beneficiarios
dos programas federais de habitacdo de interesse social no CadUnico. O Cadastro
Unico para Programas Sociais (CadUnico), instituido pelo Decreto n.° 3.877/2001 e
regulamentado pelo Decreto n.° 6.135/2007, € um instrumento de coleta de dados e
informac6es dos beneficidarios dos programas de combate a pobreza e exclusado

social..

O cadastramento das familias é executado pelos municipios por meio da coleta de
dados em formularios criados especificamente para este fim. Os cadastros sé&o
operados pela CEF, agente operador do CadUnico legalmente constituido, que atribui
a cada pessoa da familia cadastrada um nimero de identificacéo social (NIS)?. Cabe
a CEF a checagem dos dados para verificar, respectivamente, duplicidades de
beneficios e registros de financiamentos de imdveis obtidos, a qual informa aos

agentes executores as restricdes detectadas.

Para os efeitos do CadUnico, o MDS considera familias de baixa renda aguelas com
renda mensal de até meio salario minimo per capita ou renda mensal total de até trés
salarios minimos. Este universo de pesquisa do CadUnico é o mesmo publico-alvo das
acOes do SNHIS.

A Secretaria Nacional de Habitacdo, em parceria com a CEF e o MDS, estava
elaborando um moédulo complementar do CadUnico com informacdes sobre os
beneficiarios dos programas nacionais de habitacdo de interesse social. Entretanto,
concluiu-se que a possibilidade de retirada de familias do CadUnico por parte de quem
alimenta o sistema, ou seja os municipios, ndo oferece a garantia operacional

necessaria para o atendimento do dispositivo legal da Lei do SNHIS, tendo em vista

% Fonte: sitio eletronico do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (www.mds.gov.br),
acessado em 20 de maio de 2008.




gue o beneficio habitacional tem um carater de maior permanéncia do que outros
beneficios do CadUnico. Esta condicdo devera levar o MCidades a desenvolver um
Cadastro de Beneficiarios préprio, mesmo que seja alimentado por informacbes de
outros sistemas, inclusive do CadUnico, e que adote 0 modelo de operacdo deste

sistema.

j) Execucéo dos Projetos

Apds a checagem do cadastro, comeca o fluxo mais critico de todo o processo
operacional: o da execucdo dos projetos. Esta execucdo envolvera inevitavelmente a
contratagdo de servicos de projetos de arquitetura e engenharia (caso 0 agente
promotor ndo disponha de estrutura prépria), que terdo grande influéncia sobre a
viabilidade econémica, técnica e sécio-ambiental dos empreendimentos, bem como
sobre sua qualidade e, a partir da concluséo dos projetos basicos (ou executivos), um
novo processo de contratacdo para execucdo de obras. Nestes casos, servicos de
projetos e execucdo de obras, por serem financiados com recursos publicos, devem
sequir a legislacdo nacional (Lei 8.666/93). Os processos licitatérios em geral séo
MOrosos e sujeitos a questionamentos juridicos e dos organismos de controle externo,
e se configuram, sem divida, como um ponto critico da fase de execucdo. De forma
geral, agentes executores tém muita dificuldade em elaborar bons termos de referéncia
e bons editais que, no caso de servigos especializados como projetos e obras, devem
incluir, para selecdo das empresas prestadoras dos servigos, tanto critérios técnicos

como critérios de preco de forma equilibrada.

Uma vez contratados 0s servigos, a sua execucao deve ser submetida a um processo
qualificado de gestéo - tanto dos contratos, como da fiscalizacdo da qualidade de sua
execucdo. Nesse ponto, também ha uma deficiéncia institucional da capacidade de

fiscalizar a qualidade de servicos executados por prestadores contratados.

No modelo operacional atual, cabe a CEF acompanhar e atestar a execugcdo das
diversas etapas dos projetos e das obras, e, mediante este acompanhamento,
transferir 0os recursos aos contratantes para pagamento dos fornecedores, por meio
dos contratos de repasse. Vale a pena ressaltar que, apesar da capacitagdo técnica
para tal tarefa, por ser um banco comercial, naturalmente a CEF privilegia os aspectos

financeiros do acompanhamento em detrimento dos aspectos fisicos relativos ao




cumprimento dos escopos e a sua qualidade, o que poderia ser suprido por outros

agentes técnicos nédo publicos.
k) Prestacfes de Conta e Relatorios de Gestéo

Os agentes executores (publicos ou nao) devem elaborar prestacdes de contas
parciais e totais referentes aos recursos contratados com os fundos para que o agente

operador e os agentes gestores possam fazer o acompanhamento contratual.

Os relatérios de gestdo da aplicacdo dos recursos do FNHIS dos fundos locais séo
instrumentos gerencias de exigéncia legal (Lei n.° 11.124/2005) requeridos dos

municipios, dos estados e do Ministério das Cidades.

Quando forem utilizados recursos do FNHIS, os relatérios de gestdo devem ser
elaborados pela CEF, com participacdo do Ministério das Cidades, e encaminhados
para aprovacao do CGFNHIS. No caso da utilizacdo de fundos locais, os relatorios de
gestdo deverdo ser elaborados pelas unidades gestoras locais (secretarias estaduais
ou municipais de habitacdo ou equivalentes) e encaminhados aos conselhos gestores

dos fundos locais.
) Monitoramento e Avaliagdo

As informacdes dos relatorios de gestdo serdo insumos fundamentais para qualquer
sistematica de monitoramento e avaliacdo que venha a ser implementada para a PNH.
O acesso aos relatérios de gestao locais permitira que o Ministério das Cidades tenha
a exata dimensédo da qualidade da aplicacdo dos recursos investidos em HIS pelos
entes locais, o que hoje ndo é possivel. No entanto, o importante € que essas
informacg6es possam alimentar um sistema que integre os dados de todos os relatérios
de gestdo e a base de dados de monitoramento. E para tanto, a sistematica de
elaboracdo de apresentacdo dos relatérios de gestdo devem ser bastante
aprimoradas, para que possibilitem a padronizacdo da informacédo prestada sem que

se percam os indicadores de qualidade no processo.
3.4.1 Breve Anélise do Modelo Operacional

O modelo operacional definido para o FNHIS nao difere significativamente dos ja
adotados anteriormente nas Ultimas décadas para programas na area de habitacao e
saneamento e esbarra em gargalos histéricos enfrentados na implementacédo dos

programas, cujos principais séo:




a. dificuldades enfrentadas pelos agentes promotores na elaboracdo de
propostas, 0 que ndo sera resolvido, num primeiro momento, com a

introduc&o de novos agentes;

b. dificuldades em cumprir as exigéncias normativas para a celebracéo de
contratos de repasse. Dentre os principais problemas nesta area esta a
apresentacado periodica e sistematica de certiddes de regularidade junto
a Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda (SRF/MF),
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN), INSS, FGTS,
PIS/PASEP, SIAFI (Sistema Integrado de Administracdo Financeiro do
Governo Federal) e CADIN (Cadastro Informativo de Crédito N&o
Quitados);

c. dificuldades para formulacdo e conducdo de processos seletivos e/ou
licitatério para contratacdo de servicos e aquisicdo de bens.
Especialmente no caso de programas que envolvem implantacao fisica
(obras), como é o caso do setor habitacional, é preciso selecionar
empresas ou profissionais projetistas, construtoras e consultorias,
gquando for o caso, que possam apresentar as melhores solucdes
técnicas, sustentaveis no ambiente urbano, no menor custo e que
tenham experiéncia em metodologias participativas na elaboracéo e
execucdo de projetos e obras. A conducédo de processos licitatérios €
sempre um desafio para organiza¢des publicas, principalmente para as

menos capacitadas do ponto de vista técnico e institucional;

d. dificuldades no licenciamento ambiental de obras junto aos Orgdos

responsaveis;

e. dificuldades para supervisdo e avaliacdo de projetos técnicos de

arquitetura, engenharia e de mobilizac&do social quando contratados;
f. dificuldades para supervisédo e recebimento de obras €;

g. dificuldades em elaborar e manter atualizado o cadastro de

beneficiarios;

h. dificuldades em prestar contas dos recursos utilizados;




i. dificuldades em coletar e reunir informacdes gerenciais para o

monitoramento e avaliacdo de programas;

O fluxo apresentado no Anexo 1 mostra uma grande quantidade de passos a serem
trilhados desde que um agente executor decida se candidatar a receber recursos do
FNHIS até que eles sejam efetivamente aplicados. Ao mesmo tempo, o publico alvo do
FNHIS é justamente o publico que compde a faixa mais representativa do déficit e,
portanto, a de atendimento prioritario. Assim, a seguir este fluxo, serda extremamente

dificil atingir este publico efetivamente em um curto ou um médio prazo.




4. Fundamentos para a Institucionalizagdo do Sistema Nacional de

Habitacao

Neste topico se abordam as premissas e o0s fundamentos que deverdao ser
contemplados com vistas a institucionalizacdo, de forma completa, em &ambito
nacional, do SNH. E, tendo em conta os diagnésticos e estudos ja realizados e
incorporados pela PNH, aponta os principais desafios que se colocam perante os
diferentes angulos de abordagem e temas objeto da institucionalizagao que se buscara

implementar.
4.1 Descentralizacéo

O processo de descentralizacdo enquanto premissa deve responder aos preceitos
constitucionais estabelecidos em 1988 que ganharam reforgo explicito, no tocante ao
setor da habitacdo, com a reforma do Estado promovida, por meio de mudanca
constitucional, durante a década de 90, como se fez refletir na formulacdo da PNH:
"Dentro deste processo, estabeleceu-se uma redefinicdo de competéncias, passando a
ser atribuicdo dos estados e municipios a gestdo dos programas sociais, dentre eles o
de habitacao, seja por iniciativa propria, seja por adeséo a algum programa proposto

por outro nivel de governo, seja por imposicao Constitucional” [PNH, pag. 10].

Em decorréncia, o modelo institucional adotado pelo Sistema Nacional de Habitacédo
prevé a descentralizacdo da sua implementacdo mediante a transferéncia de
atribuicbes para as esferas subnacionais e para agentes privados e agentes publicos
(estatais ou ndo). Desta forma, estados e municipios passam a participar da gestédo do
sistema, assim como se pretende ampliar esse processo, estendendo-o a participacéo
de novos atores, mediante a qualificacdo e constituicdo de uma rede habilitada de

agentes promotores, técnicos e financeiros.

Por sua vez, a Lei 11.124/2005 — em seu Capitulo Il, Secéo |, art. 7° — estabelece que
os recursos do FNHIS devem ser alocados em programas que visem “implementar
politicas habitacionais destinadas a populacdo de menor renda”. Por isso, 0 requisito
liminar da descentralizacdo, ao ser atendido, ndo podera prescindir de fazé-lo em
sintonia com esta segunda premissa, qual seja a de induzir os estados e municipios,
principais protagonistas do processo, a elaboracdo de politica, plano e programas

habitacionais voltados especialmente para a promocao de solu¢des destinadas a




populacdo de menor renda, pois neste grupo reside a esséncia do FNHIS e os

principios e diretrizes da PNH.

Além disso, a Resolugcdo Recomendada n.” 28, de 6 de dezembro de 2006, do
Conselho das Cidades recomenda ao Conselho Gestor do FNHIS que as associages,
cooperativas e entidades de movimentos sociais possam ter acesso direto aos
recursos do FNHIS, para producdo habitacional de interesse social, dada a ressalva
prevista no art. 24 da lei n.” 11.124/2005 que faculta do Ministério das Cidades a
aplicacdo direta de recursos do FNHIS até que se cumpram 0s requisitos relativos a
criacdo de Conselho Local, Fundo Local, Plano Habitacional e Adesdo a PNH. Esta
recomendacéo foi integralmente efetivada pelo governo federal. Durante a abertura da
32, Conferéncia das Cidades foi sancionada pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva a
Medida Proviséria 387/07, convertida na Lei n.” 11.578/2007, que, entre outros
dispositivos, permite o repasse de recursos do FNHIS a entidades privadas sem fins
lucrativos, observados alguns requisitos como o funcionamento regular da entidade por
no minimo trés anos, a definicdo de valor limite por projeto e por entidade e a
participacdo em chamada publica para selecdo dos projetos. Em decorréncia, o
CGFNHIS aprovou a acao de Apoio a Producdo Social da Moradia do Programa de
Habitacdo de Interesse Social, que tem por finalidade a “transferéncia de recursos a
entidades privadas sem fins lucrativos, para apoio a projetos voltados para a producao
de alternativas e solu¢cdes habitacionais, articulando recursos e iniciativas da
populacédo e de organizacdes sociais, com envolvimento das comunidades nas acfes

de autoconstrucéo e mutirdo™

Estes fatos indicam que a descentralizacéo da politica habitacional e urbana, que vem
sendo reclamada, balizada e construida ao longo dos ultimos 20 anos pela sociedade
brasileira, trouxe recentes mudancas na legislacédo, fortalecendo os movimentos em
sua diregdo. Por este motivo, este € um dos principais fundamentos do modelo ora
proposto. A sua construcao, a ser feita de forma gradual, todavia, precisara contemplar

simultaneamente os seguintes aspectos:

e politica habitacional — cada instancia subnacional, devera definir suas
politicas, seus planos de acdo, programas e projetos, em consonancia com

sua realidade local e com as prioridades definidas pela sociedade; e

* Resolucéo FNHIS n.° 18, de 19 de marco de 2008.




e financiamento e gestdo de recursos — o0 financiamento das politicas
subnacionais devera ser realizado de maneira descentralizada por meio de
repasse fundo a fundo, a partir de critérios estabelecidos pelos conselhos
gestores, o que significa que devera se buscar a transferéncia regular e
automatica de valores diretamente do fundo nacional para estados e
municipios, e dos fundos estaduais para os fundos municipais,
independentemente de convénios ou instrumentos de repasse similares. Cada
insténcia sera responsavel pela gestdo dos recursos aplicados pelos fundos

correspondentes;

e agentes do sistema — a politica prevé que haja ampliacao do leque de agentes
do Sistema, visando propiciar maior quantidade de op¢des as familias de baixa
renda demandantes de moradia. Prop8e construir uma rede habilitada de

agentes promotores, técnicos e financeiros.

4.2 Articulacédo

Esta € uma politica que ndo se limita ao ambito da habitagdo em estrito senso, dado
gue a sua implementacdo permeia a administracéo federal e se estende pelos demais
niveis e poderes (por exemplo, o Judiciario, no tocante aos aspectos referentes a
regularizagdo fundiaria urbana, a realizacdo de desapropriacdes e com respeito a
aplicacdo de varios instrumentos do estatuto da cidade). Para apoio a articulacéo de
acOes transversais, pode-se contar com a Secretaria de Rela¢des Institucionais (SRI),

orgdo da Presidéncia da Republica, que tem as seguintes competéncias:
e coordenacdo politica do governo federal;

e conducéo do relacionamento do governo federal com o Congresso Nacional e

com os partidos politicos;
e interlocucdo com os estados, Distrito Federal e municipios; e

e coordenacdo e secretariado do funcionamento do Conselho de
Desenvolvimento Econémico e Social, visando a articulacdo da sociedade civil

organizada para o alcance do modelo de desenvolvimento estabelecido.

Na éarea de assuntos federativos, a SRI tem como diretrizes a qualificacdo das

relacbes do governo com os entes federados, fortalecer a cooperacdo federativa e




operar a concertacdo federativa. No caso da PNH, os varios componentes citados

encontram-se presentes.
4.2.1 Intersetorial

“A Politica de Habitacdo inscreve-se dentro da concepcéo de desenvolvimento urbano
integrado, na qual a habitagdo ndo se restringe a casa, mas incorpora o direito a infra-
estrutura, saneamento ambiental, mobilidade e transporte coletivo, equipamentos e
servigcos urbanos e sociais, buscando garantir direito a cidade." (PNH, pag. 12). Além
disso, ha que se considerar a necessidade de articulacdo do setor habitacional com a

politica fundiaria.

Nesse sentido, do ponto de vista institucional, considerando que cada um desses
setores conta com 0Orgdo proprio de gestdo e com politicas préprias em todas as
instancias, é fundamental criar mecanismos que garantam fluidez a intersetorialidade,
uma vez que em cada interface referida se poderao erguer obstaculos cuja superacao

sera imprescindivel para o éxito das ac6es atribuidas a PNH.

Na esfera municipal, os instrumentos basicos de articulagcéo intersetorial sdo o Plano
Diretor e as legislagbes urbanisticas e edilicias decorrentes, que devem considerar
todos os componentes necessarios para a producao de uma cidade igualitaria, justa e
ambientalmente sustentavel. Isso significa que o plano local de habitacao precisara
estar inscrito nas diretrizes mais amplas do Plano Diretor e a legislacdo dele
decorrente devera contemplar seus aspectos especificos por meio da definicdo de
ZEIS, etc.

Na esfera federal, a intersetorialidade dentro da temaéatica urbana esta
institucionalmente assegurada desde 2003, com reunido dos componentes de politica
urbana no Ministério das Cidades, integrado hoje pelos setores de habitacao,
saneamento ambiental, transito e mobilidade urbanos, planejamento territorial urbano e
politica fundiaria. Este avanco, todavia, precisa ser ampliado e ratificado pela acéo
integrada do governo federal por meio de acdes programaticas que envolvam estes

setores no momento de intervir no territério da cidade.

Ademais, deve-se ter como pretenséo o estabelecimento de uma diretriz no PLANHAB
em que as estruturas institucionais locais, em estados e municipios, sejam modeladas

visando garantir e facilitar a articulagéo intersetorial.




Também é fundamental a articulacdo entre o setor da habitacédo e as outras tematicas
gue interferem sobre a qualidade da producdo habitacional e a viabilizacdo da solucéo
do déficit habitacional brasileiro. O primeiro setor a ser lembrado quando se trata da
intersetorialidade da problematica urbana é o setor ambiental. A solucao dos conflitos
entre a politica urbana e, por decorréncia a politica habitacional, e a politica ambiental
voltada as areas urbanas deve ser encaminhada em féruns institucionalizados e por
meio de pactos formalizados e de abrangéncia nacional, ndo se descuidando das suas

fronteiras e interfaces com a esfera judicial e do ministério publico.

Outros setores, como aqueles, governamentais ou privados, responsaveis pela politica
tecnolégica e industrial, de desenvolvimento social, desenvolvimento agrario e das
areas de fazenda e patrimbnio da Unido também devem ter explicitado pelas
instancias de coordenacao superior da PNH um tratamento institucional especifico que
remeta a construcdo de pactos mediante os quais se possam obter novos avangos na

solucéo do déficit habitacional brasileiro conforme as metas definidas no PLANHAB.
4.2.2 Intergovernamental

O SNHIS remete, se desdobra e se fundamenta na articulacdo e na integracdo entre
os planos, programas, acfes habitacionais e recursos financeiros e humanos dos trés
niveis de governo: Unido, Estados e Municipios. Os instrumentos basicos desta
articulagéo séo os planos, os programas habitacionais e os orcamentos de cada esfera

governamental.

A exigibilidade de planos habitacionais nas trés esferas governamentais estabelecida
na lei do SNHIS (lei n.” 11.124/2005) podera ser capaz de definir o fio condutor da
articulagdo entre os governos. No processo de construcdo gradual do SNHIS, a
qualificacdo e o alinhamento de diretrizes e prioridades entre os governos poderéo se
converter em uma meta a ser alcancada pelos gestores do Sistema, atuando como
uma espécie de elemento de atracéo e polarizacdo em torno da efetiva construcédo de
uma politica nacional integrada. Este alinhamento néo significa a imposicao de politica,
programas e regras de um governo sobre o outro, mas estara contribuindo como uma
espécie de documento inicial de referéncia, a partir do qual poderéao ser efetivados os
pactos entre 0os governos, sob diretrizes e supervisdo dos conselhos de politica e dos

conselhos gestores de fundos habitacionais.




Os governos federal, estaduais, do DF e municipais, na qualidade de gestores do
SNHIS, precisardo definir agendas comuns e pactuar as regras comuns que irdo
vigorar para viabilizar a operacionalizacdo do Sistema e de suas acles, planos e
programas. Estes pactos devem ser realizados de maneira institucionalizada, por meio
de estruturas e regras articuladas e claras, com funcionamento sistematico e

permanente.
4.2.3 Entre Segmentos

A participacdo dos segmentos sociais é garantida — tanto no tocante aos aspectos das
diretrizes da politica setorial quanto das de financiamento — por meio da sua atuacéo
junto aos Conselhos das Cidades (ou seus correspondentes locais) e aos Conselhos
Gestores dos Fundos de HIS. Entretanto, é importante que sejam estabelecidos canais
institucionais e estruturas que garantam a permanéncia do acompanhamento das
acOes implementadas pelos gestores do Sistema pelos segmentos representados nos

conselhos. E esta articulagcéo ainda ndo se consumou de maneira institucionalizada.

Por outro lado, a PNH aponta, como uma de suas diretrizes, a “qualidade e
produtividade da producdo habitacional”’, que s6 pode ser alcangcada com o
envolvimento dos segmentos académico, industrial e de empresarios da construcéo
civil na busca da moradia digna a partir de padrdes minimos de habitabilidade. A
gualidade habitacional depende da qualidade dos insumos de sua produgéo,
compostos basicamente pelos projetos de arquitetura e engenharia, méo-de-obra
envolvida na producdo, materiais e sistemas construtivos empregados. O estimulo a
promocado das acbes enderecadas a esses propoésitos também depende da
constituicdo de uma forma institucionalizada de relacionamento entre os segmentos e

os gestores da politica.
4.2.4 Um Exemplo

Um exemplo de acdo articulada ja em andamento no MCidades - tanto
intersetorialmente, quanto entre governos e segmentos — e que apresentou avangos —

foi 0 que ocorreu na area de conflitos fundiarios urbanos, como, a seguir, se relata.

A Resolugcdo Recomendada ConCidades n.” 24, de 6 de dezembro de 2006, trata da
criacdo da Comissdo Interministerial para o desenvolvimento conjunto de ac¢des na
area de prevencdo e solucdo de conflitos fundiarios. Num primeiro momento foi

instituido o Grupo de Trabalho de Conflitos Fundiarios Urbanos (GT) pela Resolucao




Administrativa n°® 01 do ConCidades, aprovada no dia 30 de agosto de 2006, com 0s
objetivos de: (i) subsidiar a construcdo de uma Politica Nacional de Prevencédo e
Mediacao dos Conflitos Fundiarios Urbanos; (ii) fortalecer as acdes de prevencao, por
meio dos programas de regularizacdo fundiaria e habitacdo de interesse social; e (jii)
construir uma metodologia de mediagédo, mapeamento e identificacdo de tipologias dos
casos de conflitos fundiarios urbanos. Os trabalhos do GT, ao longo primeiro ano de
atividade, indicaram a necessidade de estruturacdo de uma politica nacional como
estratégia, fundamental para uma acgéo eficaz do governo federal na questdo dos
conflitos fundiarios urbanos, no sentido de promover a articulacéo institucional entre os
trés poderes em seus diferentes niveis e jurisdicdes e as organizacbes da sociedade
civil. Com o intuito de tornar a elaboracdo deste documento uma construcdo coletiva
gue envolvesse os diferentes segmentos que compdem a sociedade, em agosto de
2007 foi realizado na cidade de Salvador/BA o Seminario Nacional de Prevencao e
Mediacédo de Conflitos Fundiarios Urbanos, com o objetivo de colher subsidios para a
construcdo da politica nacional junto a representantes dos poderes judiciario e
legislativo, 6érgdos governamentais e sociedade civil organizada, além de aprofundar a
discusséo sobre as formas e tipologias de conflitos fundiarios urbanos. Para subsidiar
as discussGes no Seminario foi elaborada, pelos membros do GT, uma proposta
preliminar da politica tratando dos objetivos, acdes, instrumentos, competéncias, dos
orgdos do poder publico (Executivo, Legislativo e Judiciario). O texto foi levado a
discusséo nos grupos de trabalho do Seminario Nacional, onde surgiram propostas e
encaminhamentos que, sistematizados, foram incorporadas a proposta preliminar da
Politica Nacional de Conflitos Fundiarios®. O texto da Politica Nacional de Prevenc&o
e Mediacao de Conflitos Fundiarios Urbanos, em elaboracéo, é subsidiario e integrou
as discussdes da Politica e do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano em
discutida na 3% Conferéncia Nacional das Cidades em novembro de 2007. Propde a
efetiva criacdo da comisséo interministerial, coordenada pelo Ministério das Cidades, e
composta pelo Ministério da Justica, Secretaria Especial dos Direitos Humanos,
Ministério do Meio Ambiente, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo por
meio da Secretaria do Patrimonio da Unido, Ministério da Previdéncia Social, Instituto
Nacional de Seguro Social e Caixa Econbmica Federal e, como convidados, o
Conselho Nacional de Procuradores Gerais de Justica e o Ministério Publico Federal.
Este € um caso de acdo articulada intersetorialmente. Cabe agora ao MCidades

efetivar a criacdo da Comisséo.

* http://www.cidades.gov. br/conselho-das-cidades/grupos-de-trabalho/grupo-de-trabalho-de-conflitos-
fundiarios-urbanos-1/teste-6/, acessado em 29.4.2008.




4.3 Participacao

Consta, dentre os principios da PNH, a “gestdo democratica com participacdo dos
diferentes segmentos da sociedade, possibilitando controle social e transparéncia nas

decisdes e procedimentos”.

A fim de consolidar um modelo participativo e democratico, o Ministério das Cidades
tem articulado, desde 2003, a realizacao de Conferéncias Municipais, Regionais e
Estaduais das Cidades que contam com a participacdo de amplos segmentos da
populacdo. Em outubro de 2003, foi realizada a primeira Conferéncia Nacional das
Cidades, na qual foram eleitos os membros do Conselho das Cidades e de onde
resultou a aprovacao das diretrizes para a nova Politica Nacional de Desenvolvimento

Urbano.

Mais dois ciclos de Conferéncias foram realizados nos anos de 2005 e de 2007,
seguindo igual sistematica de conferéncias municipais e estaduais preparatérias para a

Conferéncia Nacional.

O processo de elaboracéo do Plano Nacional de Habitagdo também tem sido objeto de
intensa participacdo de todas as instancias de governo e segmentos da sociedade

afetos ao tema.

Todavia, além dos espacos constituidos para a coleta democratica de contribuicbes,
como vem ocorrendo desde a criacdo do MCidades e que resultou na elaboracdo de
propostas de Politica, Plano e Sistemas sob a influéncia efetiva dos participantes dos
varios processos de audiéncia e ausculta instituidos e institucionalizados, o que se tera
gue assegurar é a construcéo de um Plano operacional e produtivo socialmente. Neste
documento, ao lado dos mecanismos de controle publico, a serem proporcionados
pelos conselhos gestores e demais instancias constituidas para esse fim, ter-se-a que
investir na construcdo e sedimentacdo de estruturas e canais qualificados de difuséo
de conhecimentos sobre o problema da habitagdo (mediangte a elaboracdo e
atualizacdo peridédica de diagnoésticos) e na disseminacdo de informacbes (por
intermédio da construcdo de um sistema voltado para esse fim) que venham a ser
produzidas a partir do bom funcionamento das instituicbes publicas e privadas

responsaveis pela execucdo da politica. Afinal, ndo se pode pretender que a




participacdo se consume como instrumento capaz de influenciar a gestdo, sem Ihe dar

canais e sustentagéo que assegure esse papel com eficacia.
4.4 Controle Social

E interessante registrar um pouco a trajetéria recente da participacéo social no Brasil,
focalizando o periodo 2003-2006, que marca a assuncao ao poder de uma das forcas
politicas originarias do sindicalismo e dos movimentos sociais criados nas décadas de
70 e 80. Neste periodo, tem sido promovida maior presenca da sociedade nos espacos
de participacao social existentes na esfera publica federal. Informacdes referentes ao
periodo 2003-2006 indicam que o governo federal colocou em pratica uma estratégia
de manter e ampliar a interlocucdo com movimentos sociais € com organizacdes da
sociedade. Tal estratégia foi concretizada a partir da maior utilizacdo dos espacgos de
participacdo social existentes no ambito da administracéo publica federal e da criacédo
de novos mecanismos que propiciam a canalizagdo das demandas e manifestagfes da

sociedade para dentro do Estado.

Entre 2003 e 2006 foram realizadas no Brasil 43 Conferéncias Nacionais — com a
participacdo de mais de dois milhBes de pessoas que deliberaram sobre propostas
relacionadas as mais diversas politicas publicas, resultando em, aproximadamente,
cinco mil deliberacées. Do total de conferéncias ocorridas, 15 foram realizadas pela
primeira vez demonstrando a ascensao de novos atores e de temas no ambito da

politica nacional.

Um levantamento recente revela que, em janeiro de 2007, a administracdo publica
federal contabilizava cerca de 40 Conselhos Nacionais que contavam em sua
composicdo com representantes de organizacdes da sociedade civil. O mesmo
levantamento revela que 442 entidades representativas de segmentos da sociedade
civil participam destes conselhos (organiza¢des sindicais, patronais, movimentos
urbanos, rurais, ambientalistas, de defesa de direitos, entre outros), sendo que
algumas delas estdo presentes em mais de um conselho, alcancando 615

participacoes.

Além dos conselhos e conferéncias, a realizacéo de consultas publicas foi amplamente
utiizada nesse periodo, destacando-se, principalmente, aquelas vinculadas as

tematicas de meio ambiente, presentes no Plano de Construcéo das BR 163 e BR 364,




no Plano Amazbnia Sustentavel (PAS), no Plano Nacional de Recursos Hidricos, e

outros.

Finalmente, também é importante citar que o ano de 2003 presenciou a primeira vez
gue um governo federal realizou um processo de consulta a sociedade para a
elaboracdo do Plano Plurianual de Investimentos (PPA), no pais. Para a definicdo das
prioridades do PPA 2004-2007 foram organizados féruns de discussao nos 26 estados
brasileiros e no Distrito Federal, os quais contaram com a participacdo de 2.170
organizacdes variadas, a saber: sindicatos, associa¢gfes e federacbes empresariais,
organizacdes ndo governamentais, movimentos populares e instituicdes religiosas e

cientificas.

Pode-se afirmar que, do ponto de vista quantitativo, houve, no periodo analisado, uma
expansao da participacdo social na esfera publica social brasileira. No entanto, é
necessario analisar a capacidade do Estado em responder a quantidade expressiva de
novas (e antigas) demandas que adentraram a burocracia estatal. O que se questiona
€ se a burocracia do Estado esta sendo capaz de processar e assimilar os resultados
da participacdo social, transformando as resolu¢cdes dos conselhos, as deliberacfes
das conferéncias, as sugestbes, as criticas, e as mocgdes oriundas dos féruns e
consultas a sociedade em medidas e politicas publicas concretas que melhoraem a

gualidade de vida da populacéo.

Representantes da sociedade civil tém reclamado das dificuldades enfrentadas pelo
governo em dar conseqiiéncia pratica a ampliacao da participacéo social, repercutindo
na parcela da sociedade que atua nos espacos institucionalizados de participacéo
existentes na esfera publica federal sob a forma da pressao legitima de rediscusséo
das formas de operacéo desses foruns, dos processos decisorios e, principalmente, de

encaminhamento das deliberacdes e recomendacdes neles originadas.*

No ambito da PNH, o primeiro passo para a institucionalizacdo do controle social foi a
criacdo do Conselho das Cidades, 6rgao colegiado de carater permanente, deliberativo
e fiscalizador, que reune representantes da sociedade civil (maioria) e do poder

publico, e formalmente integrante da estrutura do Ministério das Cidades.

2 |PEA - Seminario das Quintas. Tema: Participacdo Social na Esfera Publica Federal: um retrato da
trajetoria recente. Palestrante: Enid Rocha (Disoc). Realizado na sede do IPEA, Brasilia, em 21/02/2008.




No nivel descentralizado, o controle social sobre a utilizagdo dos recursos publicos
esta sendo induzido pela prépria Lei n.° 11.124/05, que, em sua Secédo |V, dispbe
sobre a criagdo de Conselhos Gestores Estaduais, do Distrito Federal e Municipais e,
em seus artigos 18 e 19, define as suas atribuicbes, observadas as normas do
Conselho Gestor do FNHIS:

e fixar critérios para a priorizacdo das linhas de acdo, alocacdo de recursos e

atendimento dos beneficiarios dos programas habitacionais;

e promover ampla publicidade das formas e critérios de acesso aos programas,
das modalidades de acesso a moradia, das metas anuais de atendimento
habitacional, dos recursos previstos e aplicados, identificados pelas fontes de
origem, das areas objeto de intervencéo, dos niumeros e valores dos beneficios
e dos financiamentos concedidos, de modo a permitir o acompanhamento e

fiscalizacdo pela sociedade das agdes do SNHIS

e promover audiéncias publicas e conferéncias, representativas dos segmentos
sociais existentes, para debater e avaliar critérios de alocacdo de recursos e

programas habitacionais no &mbito do SNHIS.

Para a implementacdo do modelo de politica habitacional que se deseja, ou
seja, democratico, descentralizado, eficiente e transparente, € fundamental, todavia,
gue sejam criados mecanismos de gestdo estratégica, a partir dos quais se consiga
coordenar e integrar os multiplos atores, as distintas esferas e niveis de atuacao e os
diversificados conteldos programaticos e modos de execucdo da politica, com

eficiéncia e eficacia social.

O grande desafio que se coloca a concretizacdo exitosa da PNH e, por
extensdo, do PLANHAB tem origem e fundamento na insuficiéncia e/ou fragilidade do
padrao de institucionalizacdo dos mecanismos governamentais responsaveis pela sua
formulacdo e implementacao. A auséncia dos meios adequados, seja com respeito ao
ambito regulatdrio, seja no tocante as estruturas postas a disposicdo dos condutores
da politica indica que muito mais se precisara avancar na construcao dos suportes que
sdo imprescindiveis a implementacdo da PNH e do PLANHAB, na escala e diversidade

requeridas.




5. Mecanismos de Institucionalizacdo das Propostas

No caso da politica habitacional, em especifico, o que devera ser perseguido é a
consolidacdo de um modelo em que se compatibilizem, sob um marco regulatério
adequado e estimulador de intensa pro atividade, a atuacao estatal, dos varios niveis
de governo (nas atividades de planejamento, coordenac¢do institucional, regulagéo,
articulacdo dos diferentes atores, prestacdo de servicos de assisténcia técnica e
institucional, financiamentos e subsidios, gestédo dos fundos publicos constituidos etc.),
amalgamando um amplo leque de servicos cuja sintese mais acabada se veria
consumada na estruturacdo e implantacao de um servi¢co publico habitacional. Este
servico se caracterizaria por um forte vértice no nivel federal, porém intensamente
capilarizado nos planos estaduais e municipais, funcionando em plena harmonia e
complementaridade com uma ampla gama de promotores privados responsaveis pelo
gque se poderia denominar de “provedores da producdo”, onde se situariam as
atividades destinadas aos empreendedores empresariais atuantes junto ao mercado,
as empresas de construcdo contratadas por entes governamentais para a producéo de
obras promovidas por estes agentes, as cooperativas habitacionais e associagdes civis
organizadas para a autogestdo, os promotores da producdo autoconstruida, e,
também, as empresas privadas que atuam na esfera do financiamento e do crédito

imobiliario (bancos, sociedades de crédito imobiliario, securitizadoras, etc.).

As propostas incluidas nesta etapa, ainda para fins de discussédo, estdo baseadas no
principal objetivo a ser perseguido em termos de implementacdo da PNH e de seus
instrumentos estratégicos, buscando assegurar que, ao final do periodo definido no
PLANHAB, se tenha efetivamente consumado a plena implantacdo da PNH,
“subordinando todas as ac¢fes de governo no setor a um padrdo de intervencao
voltado & universalizacdo do acesso & moradia digna”, disso resultando a concepcio
e implantagdo de um modelo institucional capaz de satisfazer os requisitos
estratégicos da politica (objetivos, instrumentos de realizacdo e alcance das

metas/resultados quantitativos e qualitativos).
5.1 Relativos a Organizacao Institucional do Sistema Nacional de Habitagao

Para a bem sucedida implementacédo da PNH e do Sistema por ela propugnado, torna-

se fundamental definir claramente os diversos atores e seus respectivos papéis e

* politica Nacional de Habitacdo, pag. 79




funcbes, tarefa que ja foi bem iniciada quando da formulacdo da PNH e dos
instrumentos legais que se logrou instituir até 0 momento, e que estao representados

no item 3.2 deste documento.

5.1.1 Atores, seus Papéis e Funcdes

a) Direcao e Coordenacao do Sistema em nivel Central e Local

Com relacdo a organizacdo do Sistema Nacional de Habitacao, é possivel inferir que
0s requisitos legais exigidos na Lei n.° 11.124/05 para os estados, DF e municipios
conduzem a reproducédo da légica sistémica desenvolvida para o nivel federal, ou seja,
0 conceito de sistema habitacional deve ser estendido para as outras esferas de

governo, constituindo, assim, uma unicidade no sistema nacional.

Portanto, a direcdo do Sistema Habitacional deve ser Unica em cada esfera de

governo, sendo exercida pelos seguintes 6rgaos:
¢ No ambito federal, pelo Ministério das Cidades

¢ No ambito dos estados e DF, pela respectiva Secretaria de Habitagdo ou 6rgéo

equivalente

e No ambito dos municipios, pela respectiva Secretaria de Habitacdo ou 6rgéo

equivalente

o Nos casos em que se configurem necessidades de acdo conjunta e articulada em
nivel local, como no caso das regies metropolitanas, poderdo ser estabelecidos

consorcios administrativos intermunicipais.

O Ministério das Cidades participou da elaboracdo do Projeto de Lei n.° 3.884/04,
inspirado no Consoércio Intermunicipal do ABC, que apresenta uma experiéncia
metropolitana de gestao compartilhada entre municipios. Este projeto foi convertido na
Lei n.° 11.107/05, que “disp6e sobre normas gerais de contratacdo de consorcios
n34

publicos e da outras providéncias
6.017, de 17.01.2007. *

, regulamentada, por sua vez, pelo Decreto n.°

* https://www.planalto.gov. br/ccivil_03/_At02004-2006/2005/Lei/L.11107.html

acessado em 24.06.2008
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As fungdes de coordenacdo dos sistemas, nos niveis subnacionais, devem receber
atribuicbes semelhantes, espelhadas naquelas definidas para o Ministério das Cidades
com relacdo ao Sistema Nacional de Habitacdo (ver capitulo 3 deste documento),

abrangendo tanto os sistemas locais de Mercado quanto de HIS.
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Com relacdo ao SNHM, é necessario estabelecer que, a despeito do BACEN ser o
agente fiscalizador do SFH, e do CMN ser 0 agente de regulacéo e controle, isso deve
ocorrer sob a coordenacéao estratégica e com a participacdo do Ministério das Cidades.
Porém, no tocante ao financiamento dos programas voltados para HIS, onde também
se da uma forte presenca de ambos, ter-se-a que requalificar o papel ora preenchido
pelo ministério, isso significando que o financiamento habitacional, enquanto funcéo
estratégica da PNH deixara de sofrer influéncia tdo acentuada da politica monetaria,
apos a definicdo dos volumes e tipos de recursos que serdo disponibilizados para a
execucdao da politica. Neste aspecto, também sera preciso definir que as deliberacbes
tomadas pelo CCFGTS nédo poderdo ultrapassar o papel que esta reservado, e é
inalienavel, aquela curadoria, sendo certo que cabera estritamente ao MCidades e ao
seu braco responsavel pelo fomento institucional e execucdo da PNH, a SNH, o papel
de formulador das propostas de programas a serem patrocinados com recursos
tomados ao FGTS, sejam de carater oneroso (especialmente), sejam os destinados a
subsidios. E evidente que a regulacdo precisara estabelecer os critérios de alocacéo
dos recursos, 0s mecanismos de prestacdo de contas, de monitoramento e avaliacdo
dos programas e projetos executados e de responsabilizacdo por resultados
alcancados que serdo empregados durante os processos de uso dos recursos

tomados ao fundo.
a.1l) Em Nivel Estadual ou Distrital

A coordenacdo do sistema neste nivel deve ser exercida pelos 6rgdos publicos
estaduais, da administracéo direta, dotados de fun¢cdes complementares ou afins com
habitaco. E necessario definir e explicitar melhor o papel de tais 6rgéos, materializado
atualmente pelas diversas secretarias estaduais de habitacdo ou das cidades (ver
capitulo 7 do Produto 2). Nos casos em que ndo haja nos estados 6rgdos da
administracdo direta atuando na politica habitacional, o MCidades devera estimular,
por intermédio de acdes de desenvolvimento institucional e de assisténcia técnica, que
estas estruturas se constituam. Esta proposta baseia-se no fato de que as instituicdes
da administracdo indireta frequentemente ndo possuem a capacidade estratégica

necessaria para formular e promover politicas e planos, uma vez que, a principio,




orgdos da administracdo indireta sdo criados para desempenhar tarefas de carater
executivo, em funcéo de suas caracteristicas legais, que lhes confere maior autonomia
administrativa e financeira. Vale ressaltar que a implementacdo desta recomendacao
por parte do MCidades devera respeitar as estratégias politico-administrativas locais
gue difiram da presente proposta e que, mesmo assim, atendam aos objetivos e

alcancem as metas gerais da PNH e do PLANHAB.

Primeiramente, ao aderirem ao Sistema Nacional de Habitacdo com a intencdo de
receber recursos do FNHIS, os estados e DF devem elaborar seus planos de

habitacéo, constituir seus conselhos e seus fundos estaduais.

Os Estados devem também ser os indutores e coordenadores da implementacéo do
Sistema Nacional de Habitagdo em seu territério, em perfeita harmonizacdo e
articulagcdo com os municipios. Este papel podera, muitas vezes, ser dificultado por
conflitos, naturais no sistema representativo vigente, e que se manifestam entre
governos estaduais e municipais. Estes fatores podem ser minimizados ou
neutralizados com a construcdo de mecanismos operacionais de interlocucdo, tais

como comissdes constituidas por representantes das trés esferas governamentais.

Uma forma de se estimular a que os estados exercam este papel indutor é a criacdo
de mecanismos que avaliem o estagio alcancado pelos municipios em termos de
capacitacao institucional e que tragam beneficios as administracbes estaduais que
tiverem comprovadamente promovido a melhoria da gestdo dos municipios situados

em seu territorio.

O papel de coordenacdo se inicia com a tarefa de fazer com que os Planos
Habitacionais estaduais sejam, idealmente, uma consolidacdo e o resultado de um
processo de concertacdo entre os estados e municipios. Além disso, a eventual oferta,
pelo MCidades, de um programa estratégico de desenvolvimento institucional devera
ter envolvimento e responsabilizacdo direta dos Estados na sua concretizagcdo, com o
compromisso destes apoiarem fortemente os municipios no desenvolvimento dos
instrumentos definidos para a implementacdo do Sistema Nacional de Habitacéo,
inclusive com a criacdo de mecanismos para a transferéncia de recursos originarios

dos seus fundos estaduais.

O papel de articulagdo com a esfera federal deve ser reforgado com o estabelecimento

de uma agenda entre o FNSHDU — F6rum Nacional de Secretarios de Habitacdo e




Desenvolvimento Urbano — e o MCidades, que possibilite a interlocucdo permanente e
regular entre os principais gestores do SNHIS para a coordenacdo do Sistema,
especialmente no que se refere a promocdo da melhoria das capacidades

administrativas do setor publico nos niveis subnacionais.
a.2) Em nivel municipal

Os o6rgaos e instituicbes publicas municipais de habitacdo ou equivalentes, uma vez
criados, séo os responsaveis pela direcédo e coordenacédo sistema em nivel municipal e
sdo os principais atores da articulacdo entre as diversas politicas setoriais, pois € no

municipio que ocorrem efetivamente as agdes.

z

Além da criagdo desses 6rgdos, € necessario estimular que apdiem o bom
funcionamento dos conselhos gestores locais, ndo apenas provendo infra-estrutura
organizacional para tal, mas também dando suporte a atuacdo dos conselheiros, por
meio de processos de capacitacdo para tornar a sua atuacdo cada vez mais eficaz.
Além disso, terao que cumprir e fazer cumprir as suas resoluces e deliberacées,

consolidando a sua atuagdo como mecanismo real de participacédo e cidadania.

Com relagdo aos fundos, ndo bastara cria-los legalmente, devendo-se alimenta-los
COm recursos permanentes e crescentes, a partir de acdes que melhorem a gestdo da
arrecadacao local de recursos que possam ser aplicados em HIS, através do uso
racional e pro-ativo dos instrumentos fiscais e tributarios ao alcance dos municipios

(IPTU progressivo, incentivos fiscais etc.).

Os planos locais de habitacdo, elaborados pelos municipios com base em bons
diagnosticos, devem estar em perfeita consonancia com os planos diretores locais, que
definem o ordenamento territorial do municipio e reservam areas para a

implementacéo de projetos de HIS.

Os municipios devem ainda estimular o ingresso dos novos atores, promotores do
Sistema de Habitacdo Local, por meio do incentivo a criagdo de cooperativas e
associacfes locais e da provisdo de assisténcia técnica e da capacitacao para tais
agentes promotores, bem como no apoio a elaboragéo e execucao de seus projetos, a

serem financiados com recursos dos fundos nacionais e locais.

O papel de articulagdo com outras esferas de governo também é fundamental para a

consolidacdo do Sistema. Assim, propde-se a criagdo, em cada unidade da federacgéo,




de Conselhos Estaduais de Secretarios Municipais de Habita¢do , bem como a criagcéo
de um Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Habitacdo, nos moldes ja

sugeridos para o ambito estadual.
b) Promocéo Habitacional

Com relagéo sistemas locais de HIS, além de coordenador dos sistemas, o poder
publico pode exercer (como ja exerce) a funcdo de agente promotor. Porém, pelos
preceitos explicitados na nova politica e no seu marco legal, esta funcdo pode também
ser exercida por agentes nao publicos (como cooperativas e associagdes). No entanto,

ha ainda que se definir e regulamentar essa atuacao.

Ainda com relacéo a atuagao do setor publico enquanto agente promotor, € importante
gue seja definido o papel dos 6rgdos de administracéo indireta municipais, estaduais e
regionais que vém atuando desde 1965 como promotores habitacionais e agentes
financeiros. De fato, a despeito de terem o papel de agentes financeiros inviabilizados
em funcéo das dividas acumuladas e de verem reduzidas as fontes de financiamento
governamental para o setor, muitas companhias de habitacdo que subsistiram ao
desmantelamento do modelo anterior do SFH conseguiram preservar, em muitos
casos, 0 acumulo técnico adquirido na producdo publica da habitacdo de interesse
social e a capacidade de promover a habitacdo social voltada a grupos de beneficiarios
selecionados a partir de cadastros proprios ou dos cadastros e demandas identificadas

pelos municipios.

Assim, com relagcéo a 6rgdos da administracao indireta, que ja exercem papéis mais
executores, é fundamental, que a experiéncia e o conhecimento adquiridos ao longo
dos anos por essas entidades ndo se percam, devendo-se requalifica-las, quando
necessario, para continuar exercendo um papel de carater essencialmente executivo e
totalmente voltado para as faixas de renda mais baixas. A SNH tem papel importante
na definicdo, negociacdo com as instancias subnacionais e consolidacédo deste papel e

devera promover acdes no sentido de:
o Fazer um levantamento das organizacdes existentes;

e Avaliar a capacidade institucional das organizacdes, de atuarem como agentes

promotores e executores, inclusive a de atuar como agentes financeiros;




e Mapear o arcabouco legal de criacdo e funcionamento dessas organiza¢cfes para

conhecer a capacidade de atuacdo de cada uma.

o Direcionar acdes de DI, a fim de fortalecer essas capacidades executoras e
imprimir maior capacidade de gestdo, na qualidade de instituicbes de

administracéo indireta.

A producéo habitacional formal no Brasil foi realizada ao longo de décadas quase que
exclusivamente pelo mercado privado, responsavel pelo atendimento da populacdo de
todas as faixas de renda, diferentemente de outros paises, onde agentes privados de
interesse publico (sem fins lucrativos) tém atendido de forma representativa a

populacédo de mais baixa renda.

O setor privado tem exercido um papel importante na provisdo habitacional formal. No
entanto, observa-se que a populacdo de zero a 3 salarios minimos ndo tem sido
atendida por este setor (93% do déficit concentra-se nessa faixa de renda). A realidade
€ que o mercado privado formal ndo tem tido interesse nem estimulo para atender ao
publico de faixas de renda compreendida entre 1 e 3 sm, tanto por causa da baixa
perspectiva de lucratividade quanto pelo alto risco de inadimpléncia nos
financiamentos. Apesar disso, em decorréncia da expansdo da economia nacional, o
setor tem manifestado interesse em expandir seu atendimento para populacédo de mais
baixa renda, o que somente podera efetivar-se se a equacdo “lucratividade do
empreendimento versus custo final da unidade” puder ser satisfatéria tanto para o
empreendedor quanto para o mutuario/beneficiario final. E, neste aspecto, a
participacdo do financiamento estatal na forma de subsidio € um fator decisivo para
viabilizar o ingresso deste setor na producéo habitacional voltada ao estrato de mais

baixa renda.

O fato de que algumas empresas incorporadoras manifestem interesse na producéo
para as faixas de renda mais baixas representa a ampliacdo do leque de virtuais atores
para atender a um mercado que até o momento € objeto unicamente da acao
governamental ou da autopromocéo. Neste sentido, os incorporadores privados podem
ser qualificados como novos atores do SNHIS, pois atualmente ndo participam desta

fatia do mercado.

Com o ndo atendimento a populacéo de baixa renda por parte do setor formal, tomou

corpo a producdo habitacional realizada pela propria populagdo, dando lugar a




assentamentos irregulares, favelas, e outros tipos de moradia e ocupacéo informal,
produzidas sem financiamento publico, sem assessoria técnica e muitas vezes
localizadas em areas de risco, sem infra-estrutura e néo legalizadas, gerando um
déficit qualitativo. Essa situagéo indica, por um lado, a exclusdo dessa populagédo do
sistema formal de producdo de moradias e, por outro, a grande capacidade
empreendedora deste publico, que construiu uma expressiva quantidade de moradias
em situagcbes absolutamente adversas e que constituem hoje a maior parte do tecido

urbano das grandes cidades.

a

Desse modo, ha que se considerar entre os atores voltados a producdo, aqueles
representados pelas proprias comunidades demandantes de moradia que atuam nao
apenas de forma individual, como também na forma de associacdes, cooperativas e
organizacdes formadas para viabilizar a realizacdo de mutirbes que exercem o papel
de agentes promotores do SNHIS. Com a promulgacéo da Lei n.° 11.578/2007 — que
altera a Lei de criagcdo do SNHIS ao permitir o repasse de recursos do FNHIS a
entidades privadas sem fins lucrativos —, esse atores passam a integrar o Sistema e a
ter a possibilidade de acessar regularmente uma fonte ndo onerosa de recursos
federais. A lei estimula, portanto, a estruturacdo das entidades em organizacdes
eficientes, que tenham funcionamento regular e que tenham capacidade de participar

de chamadas publicas para selecéo dos projetos a serem atendidos.
c¢) Participacédo e Controle Social

Este papel, conforme ja estabelecido na PNH e em outras politicas sociais, deve ser
protagonizado pelos Conselhos Gestores Locais dos fundos. No entanto, o seu papel e
as suas principais funcbes devem ser melhor e permanentemente esclarecidos e

explicitados.

Conselhos desta natureza séo responsaveis pelo uso dos recursos dos fundos que
gerem, atuando como colegiados responsaveis pelo acompanhamento e pelo controle

da aplicacéo dos recursos. Gerir um fundo significa:

e promover a efetiva participacdo dos segmentos sociais representados no

Conselho;

e garantir sustentabilidade e constancia na disponibilizacdo e utilizacdo dos

recursos;

e estabelecer diretrizes e critérios para a distribuicdo dos recursos do fundo




e aprovar as programacoes financeiras;
e controlar movimentacdes e saldos;
o fiscalizar a aplicacéo dos recursos;

e pactuar metas com outros agentes (municipio, estado, governo federal, novos
agentes promotores) e acompanhar a sua realizagdo com enfoque qualitativo e

guantitativo;

e recomendar a realizacdo de auditorias e avaliacdes especiais aos 6rgaos de

controle competentes;

e recomendar a aplicacdo de medidas previstas em lei, caso seja constatada a

malversacao, desvio ou ndo aplicacdo dos recursos;

e analisar e aprovar prestacbes de conta e o Relatorio de Gestdo Anual das
realizacdes na area de habitacao financiadas com recursos do Fundo Local de
HIS; e

e dar publicidade as suas acdes e realizacdes, visando consolidar a sua

importancia estratégica e e seu carater participativo.

d) Articulacéo

Analisando-se os fundamentos institucionais da PNH e do Sistema Nacional de
Habitacéo, é importante explicitar o papel do Ministério das Cidades / SNH na funcéo
articulacéo, que ja é atribuida a SNH na definicdo de suas finalidades e competéncias

que constam de seu decreto de criag&o®.

A funcdo articulacdo é, de fato, exercida constantemente pela SNH, o que tem
marcado o estilo de gestéo atual. Porém, cabe sublinhar que as decisbes e opcbes por
essa via sejam decorrentes das escolhas dos gestores. Portanto, considerando o
horizonte temporal do PLANHAB, a consolidacdo desta funcdo, mediante a
incorporacao mais acentuada de mecanismos institucionalizados, sera de fundamental
importancia para o sucesso da implementacdo da politica, visando especialmente a

sua compatibilizagdo com as demais politicas sociais.

A funcéo articulac&o deve ser vista sob seus diversos enfoques, dentre os principais:

% Decreto n.° 4.665 de 03/4/2003, de criacdo do Ministério das Cidades.




d.1) Intersetorial

Observa-se uma grande dificuldade, inerente a gestdo publica, em efetivar a
necessaria articulacdo com outros setores afetos a habitagdo como: desenvolvimento
urbano, saneamento, mobilidade e transporte coletivo, meio ambiente, direitos
humanos, etc. Isso tem por conseqiiéncia que a formulacdo e implementacdo das
diversas politicas sao realizadas de forma desarticulada, gerando aumento da

problematica urbana, duplicacéo de acfes e pulverizacéo de recursos.

As atribuicdes do ConCidades sao basicamente de apoio a formulagdo da PNH e do
acompanhamento e avaliacdo da sua implementagcdo. Para exercer seu papel de
forma efetiva, também é importante a funcéo de articulagdo, tanto com os conselhos
gestores de fundo que comp8em o financiamento do Sistema Nacional de Habitacdo
como um todo (CGFNHIS, CCFGTS, CODEFAT e CCFDS), como com os conselhos

de politica e gestores dos fundos estaduais, distrital € municipais.

Considerando a estreita relacdo existente entre as decisdes do Conselho Monetario
Nacional (CMN) e a execucao da politica urbana em seus varios aspectos, inclusive a
habitacdo, e a conseqliente importancia estratégica do CMN para o setor, o
ConCidades, exercendo suas prerrogativas, baixou a Resolucdo n.° 18 de 3/9/2004
recomendado a “participacdo do Ministério das Cidades na discussdo e tomada de
decisbes sobre temas relacionados ao desenvolvimento urbano, em especial, Sistema
Financeiro de Habitacdo, Sistema Financeiro de Saneamento, Sistema Financeiro
Imobiliario e outros existentes ou que vierem a ser criados”.
Também é importante a articulagdo com conselhos de setores afins, especialmente:

o CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente;

e CDES - Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social;

e CNAS - Conselho Nacional de Assisténcia Social;

e CDDPH - Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana;

e CNDM - Conselho Nacional dos Direitos da Mulher;

e CNDI - Conselho Nacional dos Direitos do ldoso;




e CONADE - Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Portadora de
Deficiéncia;
¢ COJUVE - Conselho Nacional da Juventude; e

e Conselho Nacional da Promocéo da Igualdade Racial.

Esta articulacdo deve tomar por base as resolugbes e deliberacbes dos diferentes
Conselhos, identificando os pontos de contato e realizando a¢des concretas e diretas,
indo além dos atos apenas burocraticos (por correspondéncias ou publicacdes) e
estabelecendo relacgdes institucionais que envolvam a realizacdo de encontros que

visem as negociacfes e as pactuacdes.

E, nos demais niveis também se devera cuidar para que a articulagéo entre conselhos
das instancias subnacionais exerca os idénticos efeitos de promover a articulacao

intersetorial das deliberacfes e resolugdes locais.

Ja ha iniciativas neste sentido realizadas pelo Conselho das Cidades, como , por
exemplo, a resolucéo relativa a questédo de conflitos fundiarios urbanos. Porém, para a
dimensédo que tem o PLANHAB, coloca-se para discussdo a proposta de se criar, ho
ambito do Ministério das Cidades, uma comissao interna responsavel pela articulacéo
das politicas afetas as cidades e uma comisséao interministerial para articulagdo com
0s demais setores. Essas comissfes teriam a fungcédo de analisar detalhadamente as
diversas politicas, bem como as resolucbes e/ou deliberacbes de Conselhos e
conferéncias, identificar pontos de interface ou de dependéncia e propor acbes para
intensificar a articulacdo. Essas ac¢des, uma vez aprovadas pelos diversos Ministérios,
constituir-se-iam em um pacto de articulacdo. Essas comissGes contariam com
estruturas executivas e a infra-estrutura necessaria para realizar a coordenacao e o

monitoramento e avaliacdo das ac¢des propostas e pactuadas.

Especificamente com relacdo ao setor de desenvolvimento urbano, cuja articulagéo é
primordial, a falta dela pode ter como impacto que investimentos federais sejam
alocados em projetos e programas de estados ou municipios que ndo cumprem ou nao
implementam as diretrizes do Estatuto da Cidade, dos Planos Diretores locais e/ou das
politicas habitacionais locais. Nesse caso, a proposta é criar mecanismos de analise
gue identifiguem tais situagbes e que interrompam a aplicacdo de recursos do

FNHIS enquanto a legislagédo federal e os planos locais estejam desatendidos. A




identificacdo dessas situacBes dar-se-ia por um sistema de supervisdo de

conformidades intra-setorial.

Merece destaque também a articulacdo necessdria com os setores técnicos e
académicos que afetam a questdo qualitativa do setor habitacional. Para este caso, e
aproveitando a experiéncia do PBQP-H, sugere-se a criagdo de uma rede de
instituicbes técnicas e tecnoldgicas, comprometidas com a implantagdo da PNH,
compromisso este que devera ser oficializado por meio de convénio, que possam
contribuir para o estabelecimento de padrdes técnicos para a utilizacdo dos diversos

insumos da producdo habitacional, dentre os quais 0s mais importantes seriam:
¢ Mao-de-obra de producéo com foco na qualidade da execucéo;

e Projetos de arquitetura e engenharia, com foco nas questdes de funcionalidade

e conforto térmico e acustico;
e Materiais empregados com foco na qualidade, durabilidade e economicidade;

e Métodos construtivos empregados, com foco na seguranga, meio ambiente e

produtividade.
d.2) Intergovernamental

Uma vez estruturado o desenho institucional no nivel federal, tem-se agora o grande
desafio de construir mecanismos de articulagdo com os estados, DF e municipios para
colocar em pratica, ndo apenas a adesdo, como também a efetiva implementacédo de
todos os instrumentos da PNH, ainda que de forma gradual e considerando as

diversidades institucionais existentes.

Dada a dificuldade da SNH interagir com os mais de 5.500 municipios existentes, é
fundamental que os Estados assumam efetivamente o papel de coordenadores
das acbes de implementacdo da PNH em seu territério, orientando e apoiando os
municipios no cumprimento de suas atribuicdes e no seu desenvolvimento institucional
necessario. Esse movimento de coordenacédo seria liderado pela SNH/MCidades, na
gualidade de principal responsavel pela eficacia da implementacdo da PNH, tendo
como mais importante interlocutor o Férum Nacional de Secretarios Estaduais de
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano ou outra instancia que vier a representar o

conjunto dos secretarios estaduais de habitacao.




A proposta é imprimir um carater mais executivo a esta instancia, com acbes e
responsabilidades pactuadas com os secretarios baseadas no planejamento das acfes

institucionais de curto, médio e longo prazos decorrentes do PLANHAB.

No entanto, esta proposta pode ser insuficiente, quando se considera a importancia de
haver um canal direto de interlocucdo entre o governo federal e os municipios, além
daquele relativo a operacionalizacao das ac¢des contratadas ou em contratacédo (que é
realizado pela CEF). O MCidades necessita estar permanentemente informado e
consciente da realidade local e das conseqiientes dificuldades em cumprir as
expectativas colocadas pela PNH em termos de desenvolvimento institucional para a
plena capacidade de formular, executar e avaliar as politicas e os planos locais. Ao
mesmo tempo, existem estratégias sendo construidas por outros representantes do
governo federal, que tém desafios semelhantes. E o caso dos “Territorios da
Cidadania”, estratégia criada no ambito no Ministério do Desenvolvimento Agrario e

gue esta sendo estendida para outros setores, como educacéo e saude.

Nesse caso, a proposta seria estudar a possibilidade de incluir acdes nos programas
de articulacdo institucional ja existentes no governo federal para criar um canal

constante de comunicacao e articulagdo com os municipios.

A participacdo e a articulagdo entre os segmentos e agentes do Sistema Nacional de
Habitacdo vém sendo institucionalizados, estruturados e consolidados ao longo dos
Gltimos cinco anos. As Leis n.”® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) e 11.124/2005 e o
Decreto n.” 5.790/2006 estabeleceram e regulamentaram as fungdes, atribuicdes,
competéncias e funcionamento do Conselho das Cidades, da Conferéncia Nacional
das Cidades e do Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social. Nesta mesma perspectiva, também vém sendo ampliado o nimero de
Conselhos e Conferéncias de Desenvolvimento Urbano e Habitacional em cada esfera
de governo, representando instancias colegiadas de participacéo social na gestdo da
politica urbana e setorial. Nestes foruns as decisdes quanto as principais diretrizes e
metas da PNH e de seus programas e financiamento sdo pactuadas entre todos os
segmentos do sistema: agentes do poder publico das trés esferas governamentais, do
setor empresarial, do movimento sindical, dos movimentos populares e de entidades

profissionais, académicas e de pesquisa.

Entretanto, ndo existem canais de articulagdo entre os gestores publicos

governamentais, responsaveis pela gestdo e pela operacionalizacdo da politica




habitacional e das ac¢des programaticas. O que significa que as diretrizes, metas e
linhas de acéo pactuadas pela sociedade no ConCidades ndo possuem um ambiente
no qual essas mesmas diretrizes, metas e linhas de agdo sejam transformadas em
pactos, compromissos e distribuicdo de responsabilidades exeqliveis entre os
principais gestores e financiadores do Sistema, os agentes publicos governamentais.
Este espaco tem de ser garantido, sob pena de o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social ndo ser capaz de atingir as metas de reducdo do déficit e de
atendimento a demanda habitacional propostas pelo PLANHAB para os proximos 15

anos.

A introdugcdo de um novo ambiente que congregue 0s gestores governamentais — e
gue nao concorra com as atribuicdes do Conselho das Cidades, mas ao contrario, que
se apoie nele — tem como principal fungédo assegurar que haja canal de interlocucéo e
articulagdo entre as esferas de governo municipal, estadual e federal. Trata-se de
instituir féruns colegiados de negociacédo para viabilizar os propdsitos integradores e
harmonizadores da gestdo das politicas e dos recursos por meio de negociacdo e
pactuacdo de regras e normas que visem estabelecer metas, procedimentos,

responsabilidades e competéncias claras.

Este ambiente pode ser estruturado a partir da representacdo do setor publico no
Conselho das Cidades e evoluir, na medida da necessidade diagnosticada pelo proprio
ConCidades, para uma estrutura com maior capacidade de representar minimamente a
diversidade da problematica habitacional no territério brasileiro e da capacidade

institucional do setor publico para enfrentar a questao.

Da mesma maneira, esse modelo devera ser reproduzido nos conselhos estaduais,
nos quais os representantes dos governos dos estados e dos municipios podem
articular-se em um ambiente de pactuacdo de compromissos, responsabilidades e

metas.
e) Operacdo do FNHIS e seus Agentes

A CEF tem exercido o papel de agente operador de todos os programas financiados
pelo FGTS e de outros financiados pelo OGU em diversos setores. A PNH, a Lei n.°
11.124/05 e o Decreto 5.796/06 (que regulamenta a Lei 11.124/05) também a definem
como o agente operador do FNHIS. Nos ultimos anos, apesar de ter avancado

bastante no sentido de simplificar os procedimentos e conseguir financiar a populacéo




de baixa renda, por intermédio de programas como o Construcard (materiais de
construcao), o Carta de Crédito Individual e o PSH, a CEF tera nos préximos 15 anos,

um desafio mais abrangente.

Na legislacdo do SNHIS o papel de agente operador da CEF engloba os papéis de
agente financeiro e agente técnico. No entanto, com o tempo, poderao surgir outros
agentes financeiros, inclusive como novos agentes do sistema que, até o presente
momento, pouco ou nada atuam no financiamento de HIS e que poderéo passar a ter

um papel novo ou mais ampliado.

E o caso dos bancos comerciais que tém participado pouco no financiamento de HIS e

gue ndo tém tido participacdo como agentes financeiros do Sistema.

Por se tratar de um novo sistema, é importante conduzir uma reflexao e um debate
sobre quais outros papéis ou atribuicbes devem ser atribuidos a CEF,
considerando-se o aumento dos investimentos dos recursos federais no atendimento
as camadas de mais baixa renda da populacdo e tendo-se em conta 0s riscos da
delegacdo excessiva que poderdo se agravar, em face das gigantescas
responsabilidades que ja recaem sobre essa instituicdo. Hoje, a CEF exerce mdltiplos
papéis na execucdo de um diversificado leque de programas, provenientes
especialmente das politicas publicas de carater social desenvolvidas pelo governo
federal. Esta nova realidade da politica habitacional exigird da CEF um papel ainda
mais pré-ativo, coerente com o grau de fragilidade institucional dos novos agentes

promotores.

Uma demanda bastante presente nos Seminarios Regionais do PLANHAB,
principalmente nas propostas formuladas pelos representantes de governos locais ou
de entidades vinculadas aos movimentos populares, foi a ampliacdo da quantidade de
agentes que possam financiar o Sistema. Atualmente, a CEF é o principal, sendo o
Unico, agente financeiro que opera os recursos do FNHIS e os recursos do FGTS,
maiores fontes de financiamento do setor. Bancos comerciais e companhias estaduais

de habitacdo podem vir a ser habilitadas e/ou capacitadas para esta finalidade.

Os o6rgaos de administracdo publica indireta, com perfil mais executor, inclusive,
poderdo desempenhar mais de um papel nesse novo desenho, dependendo de

avaliacbes que venham a ser realizadas sobre a capacidade instalada de cada uma




das atualmente existentes. A elas podera caber tanto o papel de agente promotor

como o de agente técnico e de agente financeiro.
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Entretanto, é importante que se definam e se divulguem amplamente as

responsabilidades de cada um destes agentes.
f) Capacitacao e Assisténcia Técnica

Além do estimulo a participagdo de novos agentes promotores do SNHIS, é importante
prever estratégias de capacitacdo e assisténcia técnica, visando melhorar a
capacidade de todos os agentes na producdo de moradias dignas. Essas estratégias

visariam apoiar:

e as atividades de autoconstrucdo dos grupos de renda mais baixa, aumentando

seu acesso aos fatores de producéo;

e estados e municipios na construcdo e implementacdo de suas politicas,

planos, programas e projetos; e

o fortalecimento e estruturagdo de cooperativas e organizagbes nao-
governamentais, voltadas a promocgdo de projetos habitacionais para
populacdo de baixa renda em sua montagem, viabilizacdo e execucdo e na

organizacao de grupos.

As estratégias de capacitacao e assisténcia técnica deverao trazer para 0 Sistema um
grupo de novos atores — os denominados agentes técnicos do SNHIS — que

exercerdo as seguintes funcoes:

e apoiar os conselhos de politica, os conselhos gestores de todas as esferas
governamentais e capacitar seus membros para que exercam suas atribuicbes

e competéncias;

e capacitar agentes publicos governamentais na gestéo de politicas, programas e

projetos habitacionais;

e prover capacitacio e assisténcia técnica, englobando as areas de engenharia,
arquitetura, juridica, social, contabil e organizacional para grupos de baixa
renda, tanto destinadas a organizacdo e mobilizacdo da comunidade para fins
de producgédo habitacional, quanto para apoiar na construcdo de seus projetos

habitacionais;




auxiliar a populagdo de assentamentos situados em terras ocupadas
irregularmente para sua consolidagéo, reurbanizacdo e legalizacdo, apoiando
negociacées com o poder publico, na busca da regularizacdo das areas e da
ampliacéo da oferta de servicos sociais publicos e infra-estrutura basica (agua,
energia, drenagem, rede viaria, etc.). Coordenar as organizacdes sociais de

forma a imprimir sinergia as a¢ées e a maximizacao dos resultados;

dar assisténcia técnica aos moradores de assentamentos precarios, ajudando
no desenvolvimento das organizacdes comunitdrias e na sua adequada
mobilizacédo, provendo conhecimento técnico e organizacional para auxiliar na

construcdo de casas pelo sistema de autopromocéo;

apoiar a mobilizacdo das liderancas e dos recursos locais e o desenvolvimento

de comunidades®”; e

conscientizar os consumidores de baixa renda de produtos, sistemas e
matérias de construcdo de matérias de construcéo * para lidar com o mercado
especulativo de construcdo de iméveis, capacitando-os para distinguir entre
diferentes qualidades dos elementos e processos de construcdo, visando um

melhor entendimento dos seus direitos e responsabilidades.

O grupo de instituicdes poderia constituir a rede de assisténcia técnica multidisciplinar

aos diversos atores responsaveis pela implementacdo da PNH, principalmente:

os estados, DF e os municipios executores diretos de acdes habitacionais, para

ampliar sua capacidade de analisar projetos e fiscalizar a execuc¢do das obras;

agentes promotores pertencentes ao terceiro setor (associagfes, cooperativas,

etc.);

outros agentes operadores (porventura atuantes) responsaveis por analisar a
viabilidade técnica e econbmica dos projetos apresentados e atestar a

gualidade da sua execucéo;
Insténcias de Participacdo e Controle Social,

publico alvo.

¥ A exemplo da organizagdo Habitat Brasil (http://www.habitatbrasil.org.br) acessado em 10/04/08
% A exemplo do Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor - IDEC




O ingresso de instituicbes na rede devera ser analisado e depender de algum tipo de
certificacdo, que devera ser coordenada e implementada pela area da SNH/M Cidades

responsavel pela qualidade habitacional.

A rede de assisténcia técnica proposta teria os seguintes resultados:

e Melhoria da qualidade das diversas modalidades da cadeia produtiva da
construcdo e seus insumos e, por conseqiéncia, a habitabilidade das

edificacles, reduzindo os riscos de investimento na construcdo habitacional;

e Servicos prestados por profissionais qualificados na producdo e gestdo de

unidades habitacionais;

e Modernizagdo e criagdo de um ambiente tecnoldgico e de gestdo que oriente

as acdes dos agentes da cadeia produtiva do setor habitacional;

e Desenvolvimento tecnolégico do setor por meio de pesquisas, em especial,
sobre habitacdo para populacédo de baixa renda, no que se refere a melhoria

habitacional e a producédo de novas unidades.

Faz-se necessario maior detalhamento destas funcfes. Também é importante que se
estabeleca a forma com que véo se relacionar institucionalmente os diversos atores da
PNH.

g) Monitoramento

Instituicbes, entidades e organizacdes publicas — governamentais ou ndo — e
empresas privadas podem exercer papel de apoio ao monitoramento em programas e
empreendimentos habitacionais, de grande porte. Esta atividade inclui o planejamento

dos programas, 0 monitoramento de seu avanco fisico e financeiro e a sua superviséao.
h) Regulamentac¢des

O marco regulatorio do setor habitacional ja deu seus primeiros e importantes passos,
a partir da criacdo do Ministério das Cidades, a elaboracao e aprovacdao da PNH e a
publicagdo da lei n.° 11.124/05 e de sua regulamentacdo por meio do Decreto
Presidencial n.°. 5.796/06.

No entanto, alguns pontos carecem de regulamentacfes complementares para que

todo o sistema torne-se efetivo e operacional.




h.1) Conselhos Locais

Um dos principais pontos € a definicdo da finalidade dos conselhos locais e das regras
de funcionamento que garantirdo que alcancem seus verdadeiros objetivos de forma
satisfatoria. E importante deixar claro para todas as esferas, que o que se pretende no
ambito do Sistema Nacional de Habitacdo € a criacdo de conselhos gestores dos
fundos, zeladores de sua saulde, robustez e capacidade de investimentos a fim de

atender as camadas mais pobres da populacéo.
h.2) Planos Habitacionais

Uma importante func@o a introduzir e regulamentar baseia-se na necessidade de se
constituir um mecanismo agil e dotado dos requisitos organizacionais e técnicos
gue permita promover, a andlise qualitativa dos planos locais. Neste momento de
elaboracdo, e por ser uma tarefa nova para a maioria dos municipios e estados, é
fundamental que os planos municipais, regionais e estaduais sejam avaliados do ponto
de vista da sua suficiéncia, consisténcia e articulagdo com as demais politicas
setoriais, principalmente com os planos diretores locais. Esta funcdo se motiva pela
necessidade de articulacdo de diversos fatores intervenientes na gestdo do espaco

urbano.

Tomando como mero exemplo, um fenbmeno que ja esta ocorrendo nos municipios
devido ao advento do PAC e do proprio PLANHAB, além de fortemente impulsionado
pelo novo patamar de crescimento que vem se consolidando no desempenho da
economia, produzindo elevagdes consistentes nos rendimentos das familias e uma
ampliacdo no emprego que retroalimenta essa tendéncia, tudo isso sendo traduzido
por novos patamares de realizacbes de investimentos no setor imobiliario e, agora,
incrementados pela perspectiva de um grande volume de investimentos na area
habitacional, se esta verificando um expressivo aumento da procura pela terra e a sua
aquisicao pelo mercado a valores que crescem rapidamente. Ao mesmo tempo, ndo ha
no pais ainda uma apropriacao sistematica e abrangente das informacdes relativas aos
valores das terras nas diversas localidades, o que reduz enormemente as
possibilidades de se intervir de modo eficaz com vistas a se inibir movimentos
especulativos que poderdo comprometer enormemente a realizacdo das metas do
PLANHAB. Urge, portanto, que se consiga encontrar alternativas para que a analise
dos planos habitacionais seja agilizada, de modo a se poder ao menos reduzir a escala

de problemas como este aqui apontado.




Nesse sentido, dada a impossibilidade de o Ministério ter estrutura para analisar os
planos habitacionais das esferas subnacionais (incluindo os regionais), a proposta &
gue seja implementado um processo descentralizado de andlise, baseado na
gualificacdo dos conselhos locais para realizar tal fungdo, a partir de parametros
predefinidos pelo MCidades, em funcdo das metas do PLANHAB, sendo certo que tais
planos precisardo necessariamente contemplar proposicées concretas e viaveis para o
enfrentamento das restricdes, gargalos e dificuldades que se opdem como obstaculos

capazes de inviabilizar as a¢cbes da PNH.

Os planos passarédo a ser, em ultima instancia, os grandes instrumentos de promogéao

e pactuacdo da PNH.

Outro ponto importante é fazer com que os planos de habitacédo (tanto o nacional como
os locais) sejam transformados em instrumentos legais, de modo a induzir fortemente

o cumprimento de seus objetivos e metas pelo poder publico.

O fato de que os planos estaduais e municipais ja estejam em fase de elaboragéo, nao
inviabiliza a proposta, considerando a gradualidade da implantacdo do PLANHAB. Isto
€, 0 processo de analise e articulacao dos planos pode ser alcancado paulatinamente,

na medida em que os forem sendo revistos.
h.3) Associacfes e Cooperativas como agentes promotores

Por serem novos atores do SNHIS, é fundamental uma regulacao basica da atuacéo

das associagbes e cooperativas como agentes promotores habitacionais, que defina:
e 0s atributos devem ter para fazer parte do Sistema;
e aquem devem dirigir suas propostas;

e a participacdo do setor publico municipal nos empreendimento promovidos pos

associacdes e cooperativas, além daqueles relativo a gestao do territdrio;
e condi¢bes para assinatura de contratos de repasse com a CEF;

o orientagbes para selecdo de prestadores de servicos e aquisicdo de bens

financiados com recursos do FNHIS;
o orientagOes para as prestacdes de contas;

e conseqiiéncias legais de ndo conformidades qualitativas e relativas ao uso dos

recursos.




A regulamentacdo com relacdo a este tema teve inicio com a publicacdo da Medida
Provisoria n° 387, sancionada em novembro de 2007 pelo presidente da Republica e
convertida na lei 11.578/2007. Em 21/4/2008 foi aprovada por unanimidade pelo
CGFNHIS a Resolugdo n.° 18, , que possibilita que as associacbes e cooperativas

possam pleitear recursos do FNHIS para a promogcéo de projetos de HIS®.

Ainda com relacdo a atuacéo de cooperativas, € necessario promover uma adequacao
da lei que regulamenta a atuacdo de cooperativas para o caso especifico do
provimento habitacional. Trata-se de uma lei de 1971 que foi formulada com base na
atuacao de cooperativas de producao agricola, ou seja, as cooperativas habitacionais

séo reguladas por uma lei voltada para outro setor, dificultando a sua atuacéo. “°

h.4) Assisténcia Técnica

A assisténcia técnica para HIS sera outro tema a ser regulamentado, a partir da

definicdo das estratégias propostas pelo PLANHAB em suas linhas de acéo.

h.5) Necessidades Complementares

E importante que seja realizado um minucioso levantamento sobre necessidades
complementares de regulamentacdo para a efetiva implementacdo do Sistema

Nacional de Habitacdo, em especial do subsistema de HIS.
i) Regulacéo e Fiscalizacéo

A experiéncia acumulada é capaz de demonstrar que, ao delegar a execucao de acbes
para outros segmentos da sociedade, em diversas outras areas, o setor publico tem
enfrentado dificuldades. A despeito do cumprimento por parte das instancias
reguladoras dos requisitos prévios , relacionados ao efetivo conhecimento do problema
por parte dos integrantes e dos gestores dessas entidades, a experiéncia brasileira
vem revelando que ndo ha garantia de que o fato de delegar agfes executivas para o
mercado privado e/ou para agentes privados, incluidos os integrantes do denominado

setor publico ndo estatal, os servicos ou produtos tenham efetiva e necessariamente

* Fonte: Assessoria de Comunicacao do Ministério das Cidades
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ganho em qualidade e eficacia em relacdo ao modelo anterior em que o Estado

concentrava a formulacéo e a execuc¢do das politicas publicas.

Um dos objetivos da PNH é universalizar o acesso a moradia digna, o que significa
garantir que para toda demanda haja uma oferta, independentemente das condi¢cfes
locais ou de faixa de renda da populacao. Assim, sdo papéis do Estado, enquanto

gestor da politica:

e Garantir o direito social da moradia adequada a todos os cidadaos,

independentemente do seu nivel de renda;

e Para os cidaddos de menor renda: assegurar que haja oferta subsidiada de
moradia adequada e tecnicamente assistida para as familias que ndo podem arcar
integral ou parcialmente com seus custos. Tendo em vista a dimenséo do déficit
habitacional brasileiro, no qual a baixa renda representa mais de 90%, o Estado,
neste caso, precisa ser mais efetivo como promotor, multiplicador, articulador e
facilitador das iniciativas dos setores que tradicionalmente tém desempenhado um
papel importante na provisdo habitacional, ndo sendo relevante que se atribua o
papel de responsavel direto e, muito menos, exclusivo pela provisdo para a

populacéo de baixa renda;

« Garantir que 0s recursos previstos para investimento em habitacdo alcancem os
resultados esperados em termos de eficacia, eficiéncia e foco em relagdo aos

grupos de atendimento priorizados;

Para alcancar os objetivos da PNH e conseguir enfrentar o déficit observado
atualmente, uma das estratégias € que o Estado propicie e incentive as condicfes
requeridas para o ingresso de outros atores dedicados a financiar e produzir
habitacbes de forma ampla e universal. A partir dessa diversificacdo, surge como fator
imprescindivel para a constituicdo e consolidagdo do modelo institucional proposto, o
estabelecimento das fungdes regulagéo e fiscalizagdo do setor habitacional. Isso
deve dar-se a partir da criacdo de uma de uma instancia reguladora, atuando no

ambito do préprio MCidades, 6rgao gestor da PNH, por intermédio da SNH.

A funcdo regulacdo consiste, basicamente, em estabelecer e manter regras
adequadas para administrar tanto a prestacéo de servicos como a execucao de acoes.
A construcdo desta funcdo depende de um conhecimento bastante satisfatério do

problema objeto da acdo da politica publica, baseado em diagnésticos completos e




permanentemente atualizados e em planos consistentes,. Trata-se de uma moldura
dentro da qual se insere ou podera se inserir plenamente a producao habitacional. O
estabelecimento de regras claras e transparentes tera como resultados a seguranca do
cumprimento das metas estabelecidas ou pactuadas pelo governo federal e que sua

operacionalizacdo ocorra em consonancia com a PNH.

Do ponto de vista do financiamento — partindo-se dos trés principais pilares da PNH: o
FGTS, o SPBE e o FNHIS —, é preciso garantir por intermédio da regulagédo que os
recursos sejam direcionados para os grupos de atendimento definidos, conforme sera
proposto no Produto 5. Nesse sentido, quando se compara a base institucional de
cada uma dessas fontes para o cumprimento desta necessidade, tanto o FNHIS como
o FGTS possuem conselhos gestor e curador, respectivamente, para onde as
demandas habitacionais sé@o dirigidas e onde s&o discutidas de modo a focar e
direcionar da melhor forma possivel o destino dos recursos dessas fontes. Ja o SBPE,
gue ocupa papel importante no Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH), tem sua
aplicacdo regulada pelo Conselho Monetario Nacional, que tem por objetivos:
estabelecer as diretrizes gerais das politicas monetaria, cambial e crediticia; regular as
condi¢cbes de constituicdo, funcionamento e fiscalizacdo das instituicdes financeiras e
disciplinar os instrumentos de politica monetaria e cambial. Ou seja, 0 CMN tem
demonstrado historicamente uma desvinculacdo da politica financeira de regulacao
dos instrumentos da poupanca com a PNH. Assim, a funcéo regulagcdo da PNH tera o
papel de harmonizar as trés instancias que regulam o uso dos recursos que compde
os pilares da PNH — CCFGTS, CGFNHIS e CMN -, de forma que estejam
perfeitamente articuladas e atuando no sentido de cumprir as metas do PLANHAB.
Como resultado, espera-se o estimulo e a difusdo do crédito habitacional e da politica

de subsidios de forma focada.

Com relacgéo a fiscalizagdo, o BACEN tem como uma de suas finalidades a “disciplina
e fiscalizacdo do Sistema Financeiro Nacional™, no qual se insere o Sistema
Financeiro da Habitacéo, fiscalizacdo esta que limita-se ao cumprimento de normas
pelos agentes financeiros. No entanto, € necessario haver uma articulagdo entre o
BACEN e a instancia reguladora a ser criada, para que esta fiscalizacéo seja realizada

de forma sinérgica com as necessidades da PNH, no sentido de prover as informacdes

“ Regimento Interno do Banco Central do Brasil, acessado por meio do endereco eletrdnico
http://www.bcb.gov.br/Adm/Regimentolnterno/Regimentolnterno.pdf, acessado em 24.06.2008.




necessarias para o monitoramento e avaliagdo das metas por grupo de atendimento,

territorialidade e outros cortes a serem definidos pelo 6rgao gestor da politica.

Especificamente com relacdo ao Subsistema de Interesse Social, além das funcdes
inerentes ao financiamento, a funcdo regulacdo deverd normatizar e fiscalizar a
concessao de subsidios observadas as diretrizes e os critérios de alocacgdo
estabelecidos pelo CGFNHIS e pelo CCFGTS, as estruturas organizadas para este

fim, além do credenciamento e fiscalizacdo dos agentes envolvidos.

Outro aspecto importante a ser considerado € a fiscalizacdo dos agentes promotores,
com enfoque quantitativo e qualitativo. Atualmente, este papel é parcialmente exercido
pela CEF, por meio da fiscalizacdo dos contratos de repasse. No entanto, é
fundamental realizar uma projecdo sobre a demanda relativa a esta funcéo
considerando que haverd uma diversidade e um numero crescente de agentes
promotores, em decorréncia da introducdo de novos atores. A partir desta projecao,
devera ser analisada a capacidade da CEF em conseguir suprir esta funcéo, bem

como outras alternativas de solucgéo.

A instancia a ser instituida devera regular ainda aspectos técnicos inerentes a

promocao habitacional, especificamente com relagéo a:

o Elaboracgdo de Planos Habitacionais Locais;

e Elaboracado de Relatorios de Gestédo dos Fundos;

e Alimentacdo e manutencdo de cadastro de beneficiarios;

o Procedimentos para aquisicdo de bens e contratacdo de servigos, de acordo com
as especificidades do setor, com a legislacdo vigente e com as metas qualitativas

gue se pretende alcancar;
o Elaboracgéo de projetos, especificagdes e orgcamentos;
e Elaboracao de planejamento fisico-financeiro;
e Uso de métodos construtivos;
¢ Qualidade dos materiais;

¢ Qualidade das empresas projetistas e construtoras;




e Qualificacdo dos agentes publicos ndo governamentais para atuarem na promogao

de projetos de HIS;
e Assisténcia Técnica;
e (Gestdo de custos;
e Procedimentos de fiscalizacao;

¢ Monitoramento e avaliacdo de projetos e programas.

5.1.2 Arranjos Organizacionais e Alternativas de Parcerias

Os arranjos relativos ao setor habitacional se dédo a partir do entendimento dos
processos envolvidos, que consistem na relagdo entre a PNH e seus instrumentos e
0s interesses, as estratégias, e as acdes dos agentes envolvidos, ou seja, 0s
diversos segmentos que representam o setor e 0os atores dos processos de provisao.
Esta relacdo é dinamica, no sentido de que os atores influenciam a PNH e seus
instrumentos pela presséo individual e organizada. Assim, a forma da estrutura do
Sistema Nacional de Habitagdo e sua relacdo com os agentes sdo determinadas pelo
equilibrio entre a necessidade do Estado de salvaguardar os interesses estratégicos

da PNH e as necessidades habitacionais da populacéo.

Assim, 0s arranjos organizacionais podem ser pensados sob dois enfoques
complementares: 0s necessarios para a gestdo da implantacdo do Sistema Nacional

de Habitacdo (e da PNH) e os arranjos da producéo habitacional.
a) Arranjos Organizacionais Necessarios para a Gestdo do Sistema e da PNH

O arranjo institucional atual da gestdo do sistema ja foi apresentado e detalhado no

capitulo 3 e graficamente representado pela figura 1.

Com relacdo a estruturas organizacionais dos principais atores do Sistema, tendo em
vista 0s novos papéis e o grande desafio da sua implementacédo, é recomendavel que
se promova um estudo organizacional aprofundado de dois atores estratégicos

neste processo, quais sejam: A SNH/MCidades e a CEF.




O desenho organizacional da SNH devera ser tal que permita a SNH cumprir suas

principais funcdes:
o Coordenadocéo do Sistema Nacional de Habitacao;
e Articulacdo inter-setorial e intergovernamental;

e Inducdo da Institucionalizacdo do SNHIS, tanto com relacdo a promocao do
desenvolvimento institucional dos agentes publicos, como com relacdo a

introducéo e consolidacdo dos novos agentes;

e Promocao da regulacéo e fiscalizagdo do Sistema Nacional de Habitacéo;

Monitoramento e avaliacdp da implantacdo do Sistema Nacional de Habitagéo.

Com relagdo a CEF, que ter4 o grande desafio de operacionalizar os recursos do
FNHIS, ja apontado em outros trechos deste documento, para o que tera que imprimir
eficacia e eficiéncia aos processos operacionais e lidar com atores que exigirdo
maiores cuidados no sentido de maior assisténcia institucional e técnica, é
fundamental que tenha em sua estrutura organizacional uma area dedicada e com
equipe qualificada e especifica para HIS, a fim de exercer com agilidade as suas

funcoes.

A criagdo de 6rgaos nas instancias subnacionais responsaveis pela formulacdo das
politicas e coordenacdo dos sistemas locais devera ser induzida e fortemente
estimulada pelo MCidades. Suas estruturas deverdo ser concebidas de acordo com o0s
objetivos e as estratégias definidas nas politicas locais e com as diretrizes da PNH.
Serdo definidas a partir do ordenamento e agrupamento de atividades e recursos de
cada organizagdo, compondo-se dos desenhos organizacionais, processos e recursos.
A complexidade de cada estrutura sera diretamente proporcional a complexidade da

guestao habitacional local, refletida nos diagnésticos e planos.

Os desenhos organizacionais, ou organogramas, deverdo ser elaborados a partir do
agrupamento de funcdes, da divisdo de tarefas e do estabelecimento de relacfes
hierarquicas, relativas as decisbes e responsabilidades, e horizontais (de articulacao
interna e integracdo). Além do agrupamento de funcbes, os desenhos refletirdo a

gestéo das tarefas delegadas ou realizadas por meio de parcerias.

Assim, ndo é possivel neste estagio, e nem é objetivo do PLANHAB, definir ou sugerir

desenhos organizacionais para o0s Orgdos locais. No entanto, minimamente as




estruturas deverao ser desenhadas em funcéo das principais funcdes destes 6rgdos

relativas a PNH, quais sejam:
e Formulacéo das politicas locais;

e Planejamento e coordenacédo da implementagao dos instrumentos das politicas,
nos quais se incluem os planos habitacionais, programas, projetos e acdes
decorrentes das politicas locais ou, caso nao tenham sido ainda formuladas,

dos programas e ac¢des decorrentes da PNH;
e Articulacdo e Integracéo;
¢ Promocéo do Controle Social e participacéo;

e Execucédo dos programas, projetos e agdes incluidos nos Planos Habitacionais
locais, ou, caso ndo tenham sido ainda formulados, dos programas e acdes

decorrentes da PNH; e

¢ Monitoramento e avaliagéo.

Destas funcdes, as quatro primeiras sdo de carater indelegavel, ou seja, devem ser
conduzidas pelos proprios 6rgaos especificos de habitacdo ou equivalentes (estados,

DF ou municipios).

As fungdes executivas podem ser delegadas a quaisquer outros agentes, por meio de
instrumentos formais e legais, inclusive organizacdes publicas da administracdo

indireta.

O controle social e a participacdo, exercidos prioritariamente pelos conselhos locais,
de acordo com os preceitos da PNH, deverdo ser constantemente promovidos e
apoiados pelo poder local, por meio da provisdo de infra-estrutura e meios para que se

efetivem.

A articulacao e a integracdo podem ser exercidas por meio do forum existentes (Férum
dos Secretarios Estaduais de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano, Confederacéo
Nacional de Prefeitos, Frente Nacional de Prefeitos, etc.) ou de outros que vierem a
formar a partir da articulagdo do segmento do setor publico dentro do ConCidades,
com o objetivo de reforcar a articulacdo entre esferas, cujo papel ja foi descrito

anteriormente.




O quadro 2 a seguir mostra resumidamente as atribuicbes de cada ator para cada

funcéo.
Quadro 2: Atribuicdes dos atores por funcéo exercida
Poder Publico
3°. Setor
(ONGs,
FUNCOES Poder Local ] Conselhos Associacdes, Setor
(Estadual ou Féruns Locais . Privado
L Outras . Cooperativas,
Municipal) Governamentais ou
Esferas , etc.)
Adm. | Adm. Intergovernamentais
Direta | Indireta
Diagndstico e
Formulagdo da| CE P P P p*
Politica
Formulacao de
Planos, CE = = = p3
Programas e
Acgdes
Execucéo dos
Programas e CE E CE S E E
Acdes
Identificacdo
de CE E CE S E E
Beneficiarios
Contr.ole E p p
Social
Integragag e c = E =
Articulacédo
Monitorgmgnto C = pt ps
e Avaliacdo
Legenda:  C - Coordena E - Executa P - Participa S — Supervisiona

O diagnéstico local realizado, que antecede a formulacdo da politica, ja apontara para

as caréncias institucionais locais e as possibilidades de arranjos possiveis, respeitando

as limitacbes legais e constitucionais como, por exemplo, a prerrogativa de

competéncias concorrentes, que devem ser exploradas positivamente. Desse modo,

guando um municipio, segundo critérios estabelecidos, tem capacidade limitada na

2 Como consultores
“ 1dem
“ Idem
“ 1dem




gestao dos recursos locais, seu papel na execucdo habitacional pode ser suprido pelo

estado.

No entanto, o papel de diagnosticar os problemas e formular as politicas deve ser
exercido pela esfera coordenadora do sistema habitacional no local. Ou seja, ainda
gue um municipio ndo tenha capacidade institucional para formular sua politica
habitacional, tal funcdo ndo pode ser delegada a outras instdncias superiores, mas

deve ser fortemente apoiada, em todos os sentidos, pelas esferas de maior hierarquia.

Nesse sentido, contratar estudos ou projetos de qualidade tem sido um dos grandes
desafios do poder local neste momento , pois exige dos técnicos capacidade
especifica em elaborar bons termos de referéncia e bons editais, ja que estes servigos

serao custeados com recursos publicos.

b) Arranjos Organizacionais Necessarios para a Provisdo Habitacional

a

Sado diversas as possiveis combinacbes de arranjos organizacionais relativos a
producdo habitacional, de acordo com as suas diversas funcbes e com as
possibilidades de atores a exercé-las, abrangendo os setores governamental, privado

e 0 publico nao estatal.

A proviséo habitacional tem sido amplamente dominada pelo setor ndo estatal, ou seja,
pelo setor privado, incluindo-se ai as organizacbes publicas ndo estatais (terceiro
setor). O setor publico continua realizando tal provisdo, porém a uma porcentagem de
aproximadamente apenas 10% do total do estoque de habitacdo, no caso dos paises
em desenvolvimento®. E importante também destacar que a producéo,
independentemente de ser promovida pelo poder publico ou ndo, envolve sempre
outros atores, prestadores de servigos, responsaveis, por exemplo, pela elaboracéo
dos projetos e por partes ou o0 todo da execucdo, como producdo de lotes
urbanizados ou a construcdo das edificagcbes propriamente ditas, realizado por

empresas construtoras, que em muitos casos sao as proprias incorporadoras.

Analisando os dois principais modos de provisdo habitacional, quais sejam, a producdo

formal e a informal tem-se:

“ Edmundo Werna et al. - Pluralismo na habitacéo.




b.1) Provisdo formal/convencional

Entende-se por provisdo habitacional formal aquela que utiliza os canais formais para
financiamento, acesso a terra e construcdo e acesso aos materiais de construcéao.
Além disso, as constru¢ées obedecem a padrdes e normas legais, utilizando materiais

industrializados e técnicas de constru¢do semi-industriais e industriais.

Os modos de provisdo formal, na quase totalidade das vezes, atendem a grupos de
renda mais alta da populacdo, seguindo a légica do mercado privado. A provisédo
governamental tem se dado por meio de programas habitacionais tradicionalmente
implementados para atender a populacdo de baixa renda ou, eventualmente, a
algumas categorias de servidores publicos, especialmente aqueles ligados a servigcos

essenciais (caso de policiais militares, professores).

A provisdo pode ser governamental direta (producdo de unidade habitacional acabada)
ou indireta (lotes urbanizados, urbanizacdo de assentamentos precarios),

cooperativada ou privada (por incorporadores ou por autopromocao).

No modelo de provisdo governamental direta, os programas séo financiados com
recursos publicos. Como em geral, sdo empreendimentos que privilegiam a terra
barata, a localizacdo dos empreendimento se da, na maioria dos casos, na periferia
dos grandes centros urbanos. A construcdo de unidades é na maioria dos casos
contratada. O projeto pode ser feito por equipes técnicas do setor publico (quando ha
estrutura para tal) ou de empresas de consultoria em projetos (arquitetura e

engenharia) contratadas, algumas especializadas em projetos publicos de baixa renda.

Para todos os casos de contratacdo, ja que o financiamento é publico, é necessario
conduzir processos licitatérios de acordo com todos os requisitos legais. A
administracdo da producao se da com recursos proprios ou por meio da contratacéo
de empresas especializadas em gerenciamento de empreendimentos (geralmente
esse tipo de contratacdo se da nos estados economicamente mais desenvolvidos
como SP, RJ e MG).

A provisdo governamental indireta de habitacao é voltada para as populagées urbanas
de baixa renda com o apoio aos programas de autoconstru¢éo, como o lote urbanizado

e a urbanizacéo de favelas.




A provisdo de lote urbanizado consiste na oferta de terras parceladas com infra-
estrutura a familias de baixa renda para que promovam, elas préprias, a construcao de
suas unidades habitacionais. Este modelo demanda um grande esforgco de
administracdo dos beneficiarios e de supervisdo dos projetos, bem como uma
permanente assisténcia técnica as familias para construcdo ou ampliacdo das
unidades habitacionais, conforme o caso. Do ponto de vista social, a distribuicdo dos
produtos habitacionais geralmente é feita por sorteio, causando uma ocupacdo
heterogénea com dificuldades de desenvolver espirito cooperativo, caracteristica mais

espontanea nas favelas®’.

Os projetos de urbanizacdo de favelas, conduzidos no Brasil nas Ultimas trés décadas,
sdo baseados em programas especificos, muitas vezes financiados por organismos
internacionais (caso do Favela Bairro no Rio de Janeiro, que ja concluiu 2 etapas de
programa). O governo federal, através do PAC, esta alocando parte substancial dos
recursos para este tipo de agéo. Este tipo de projeto exige uma articulacéo intersetorial
maior e um intenso processo de mobilizaca e negociacdo com as comunidades

beneficiarias.

Outra modalidade, ja tratada no Produto 2, € a producdo por intermédio de
Cooperativas, que atuam tanto para o publico de média/alta renda, como para o

publico de baixa renda.
b.2) Proviséo informal/ ndo convencional

Esses modos de provisdo ocorrem associados a modos de ocupacédo fundiaria ilegal
ou irregular: as ocupacdes de terras por familias, objetivando abrigo e a producéo de
imoveis improvisados, particularmente nos estagios iniciais da ocupacdo, a margem
portanto da legislacéo local (ou padrdo qualitativo estabelecido) de uso do solo e
edilicia*®e os parcelamentos ilegais s&o hoje os modos dominantes, principalmente nas
grandes cidades. Em assentamentos dindmicos, ou seja, aqueles onde as condi¢cfes
de habitabilidade evoluem qualitativamentea medida que os nlcleos véo se
estabilizando e que a situacao financeira melhora, ha mais probabilidade de haver
maior coesdo dos grupos, emergéncia de lideres comunitarios e de organizacdes
comunitarias, que induzem os investimentos em habitacao e reivindicam dos gestores

publicos o apoio para a efetivacdo da provisdo de servicos e na legalizacdo das
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ocupacdes, influenciando suas decisdes. Assentamentos estaticos, por outro lado, séo
caracterizados pelos altos aluguéis, pela baixa coesdo do grupo e representacao

comunitaria.

No caso dos parcelamentos ilegais, onde ha a figura do incorporador privado, a
organizacao social, embora muito semelhante a das ocupacdes, € um pouco diferente.
Neste caso, 0 incorporador encarrega-se de todas as negociacbes com as agéncias
governamentais interessadas em garantir seguranca e provisao de servicos, ou até
mesmo com 0s proprietarios de terras vizinhas para assegurar o direito de construir
uma via de acesso ao local. Em paises em desenvolvimento esse tipo de incorporador
muitas vezes tem um envolvimento nos empreendimentos que promove até mesmo
depois que todos os lotes foram vendidos, continuando a apoiar nas negociac¢des junto
aos agentes publicos para provisdo de infra-estrutura e consolidacdo geral dos
assentamentos, com a participacdo das liderangcas comunitarias. Nos casos em que
isso ndo ocorre (maioria deles), as ONGs podem desempenhar papéis similares aos
desempenhados nas ocupacdes, principalmente quando os incorporadores estdo
envolvidos apenas no estégio inicial do parcelamento e na venda das terras*, caso

mais comum no Brasil.

A tabela do Anexo 2 tem por intencdo sistematizar os diversos arranjos
organizacionais possiveis em funcao dos dois tipos de producéo relacionados acima

(formal e informal).

Poderao surgir ao longo do tempo maneiras de se construir parcerias publico-privadas
para a provisdo habitacional, motivadas pelo forte interesse do setor privado em atingir
o publico de HIS.

5.1.4 Mecanismos e Instrumentos Institucionais - Conselho, Fundo e Plano

Deve ser mais bem esclarecido o objetivo dos conselhos locais e os resultados
esperados de sua atuacdo, a fim de incrementar a sua efetividade em termos de

participacdo e controle social.

Do ponto de vista de regulagdo, devem ser definidas diretrizes minimas que
disponham nado apenas sobre sua composi¢do, mas também sobre o seu processo de

funcionamento, incluindo, entre outros:
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e regras sobre selecdo de membros — modelos eletivos de recrutamento dos

representantes com as devidas restricoes;
e regulamentacdo que estabeleca:
v representatividade;
v legitimidade com mandato;

v’ amparo para garantir participacdes em momentos chave (diagnéstico,
plano, definicAo de programas e distribuicdo de recursos e etapas de

comprovacao de aplicagéo);
e procedimentos e frequéncia recomendavel de convocacao;

e responsabilidade sobre o provimento dos recursos operacionais minimos para

seu funcionamento;
e gestdo administrativo-financeira,;
e sistematica de divulgacéo a sociedade das acdes e resultados de sua atuacao;
¢ sistema de controle externo/auditoria.
Criar mecanismos de trocas de experiéncias que possam avaliar e disseminar as

vivéncias institucionais, os desafios e dificuldades e os resultados de outros setores

como saude, assisténcia social e educacao.
5.2 Modelo Operacional Proposto
5.2.1 Com relagdo aos Planos Habitacionais

Conforme proposicdo do item 5.1.1.i.2, além da introducdo da funcdo analise
gualitativa dos planos habitacionais, propfe-se que se estabelecam condicionantes (e
as decorrentes formas de verificacdo) , mais do que somente a adocdo de diretrizes,

vinculando o uso dos recursos do Fundo a consonancia dos projetos aos planos

habitacionais locais e, também aos planos diretores.

5.2.2 Com relacdo a elaboracdo das propostas por Cooperativas e

Associagdes

Criar mecanismos que garantam que as propostas elaboradas por cooperativas e

associacfes estejam em consonancia com os planos diretores e habitacionais locais.




5.2.3 Descentralizacéo

O modelo operacional do FNHIS deve ser tal que permita a concretizacdo dos
fundamentos da PNH, dentre os quais a descentralizacdo €, do ponto de vista

operacional, o mais relevante.

O modelo operacional aqui proposto para discussao parte do principio que repasses
de recursos fundo a fundo sédo importantes instrumentos de descentralizacdo e que
devam ocorrer em médio/longo prazos, ou seja, no horizonte de 15 anos, configurando
a concretizacdo de um modelo descentralizado, onde os agentes locais assumam a
responsabilidade pelo uso dos recursos, nos moldes de outras politicas sociais, de
forma menos burocratica possivel, a partir da analise de planos habitacionais e de uma

avaliacdo da capacidade institucional dos estados e municipios.

Assim, recomenda-se, primeiramente, conceber uma sistematica de avaliacdo de
capacitacdo institucional de agentes operadores, promotores/executores e definir
estratégias de atuacao, em funcao das tipologias de municipios definidas no Produto 3
e das prioridades estabelecidas (ver proposta de indice de Capacidade Institucional
Habitacional - ICIH no Anexo 3 a este documento). O marco inicial desta sistematica
de avaliacdo seria baseado nos resultados dos estudos ja realizados pelo
CEM/CEBRAP, sumarizados no Produto 2. Isso implicaria em uma revisdo das regras
operacionais do FNHIS. A implantacdo dessa descentralizacdo devera ocorrer de
forma bastante gradativa e poderdo ser criados patamares de desenvolvimento
institucional, que poderéo definir percentuais adicionais de distribuicdo de recursos em
funcdo da evolugéo pretendida, ou seja, a evolugédo da capacidade institucional e da
eficiéncia na implementacao da politica por parte dos agentes promotores publicos,
podera ser estimulada adotando incentivos financeiros que passariam a incorporar 0s

critérios de distribuicdo de recursos para estados e municipios.

No entanto, é possivel que seja necessario um longo periodo de tempo até que se
possa criar 0 sistema de avaliacdo de capacidades institucionais, implementa-lo e
iniciar repasses fundo a fundo efetivamente, o que ndo da solucdo as demandas de
curto prazo que devem ter como resultado uma reducdo do déficit habitacional da
populacdo de baixa renda. Ao mesmo tempo, o modelo operacional definido
atualmente para o FNHIS, descrito e analisado no item 3.4 ndo sera capaz de fazer

chegar, em curto prazo, os recursos relativos a producdo habitacional para a




populacédo de mais baixa renda, onde esta concentrado o déficit e onde serdo alocados

recursos de subsidio.

Propbe-se, assim, um desenho de fluxo operacional diferenciado para esses casos,

nos moldes dos programas de transferéncia de renda ou do Construcard.
5.2.4 Regulamento Operativo

Finalmente, por se tratar de um sistema ainda em fase de implementacéo e sujeito as
adequacles que se fizerem necessarias para que se alcancem as metas a serem
definidas pelo PLANHAB, e por envolver atores que necessitam de informac¢fes mais
detalhadas e didaticamente dispostas, recomenda-se que seja elaborado um
minucioso manual operativo, nos moldes dos programas de financiamento externo,
gue considere as diferentes capacidades dos agentes ao qual se destina e os objetivos

a serem alcancados com a operacionalizacédo do Sistema.

5.3 Relativos aos Recursos
5.3.1 Humanos e Técnicos

A implementacgéo do Sistema Nacional de Habitagcdo e a assuncdo das novas func¢des
e papéis pelo Estado e, ainda, a introducéo de novos atores sociais na producéo e na
assisténcia técnica, exigirdo ndo apenas a alocacdo de mais quadros em termos de

guantidade, como também quadros com perfis diferenciados.

Assim, recomenda-se primeiramente que se realize um estudo mais aprofundado
sobre os atores estratégicos da implementacdo do Sistema Nacional de Habitacédo
(SNH/M Cidades e CEF) que seja capaz de definir a estrutura e o quadro técnico ideal
(quantidades, funcles, perfis) para conseguir implementar os instrumentos da PNH e

0s instrumentos necessarios para estrutura-lo.
a) Com relacéo a gestao do sistema

No governo federal, serdo necessdarios quadros com quantidade adequada e
preferencialmente com perfil de gestdo. Ja nas esferas estaduais e municipais,
prevalecerdao as funcbes de formulacdo de politicas, elaboracdo de programas,

planejamento, coordenacdo e execucdo das politicas locais, de forma articulada e




mobilizadora, demandando perfis tanto de gestores publicos como de gerenciadores
da execucao de projetos. Nas insténcias em que os 6rgaos responsaveis pela politica
habitacionais local ainda serdo criados, certamente os quadros deverdo ser

recrutados, contratados e treinados para exercer esses papeis.

A CEF, por sua vez, organismo chave na gestdo do sistema, uma vez que é
responsavel pela operacionalizacdo do FNHIS, devera contar com quadros técnicos
suficientes e permanentemente capacitados para exercer sua funcdo de gestores
operacionais com agilidade e eficiéncia, tanto no nivel central como no regional. Esta é
uma tarefa extremamente desafiadora, e tem contra si e a seu favor, a capilaridade do

orgéo.

Além disso, surgirdo os agentes de assisténcia técnica em varios ambitos, que serao
demandados a aportar conhecimentos nas areas de arquitetura, engenharia,

tecnologia em edificacdes, direito, contabilidade, administracdo e assisténcia social.

Ha que se considerar também que o papel de membro de um conselho gestor de
fundo é relativamente novo no pais e ha que se capacitar pessoas para assumi-los

com a efetividade e responsabilidade que a fungdo demandara.
b) Com relacédo a Producao Habitacional

A partir dos cenarios de crescimento da producdo habitacional no Brasil até 2023
(Produto 3), e caso sejam realizadas as projecdes previstas, € muito provavel que
ocorra uma caréncia de mao-de-obra qualificada, tanto para a elaboracao de projetos,

guanto para a execucao de obras.

Com relacgédo a projetos, seria altamente recomendavel que fosse elaborado um estudo
junto as empresas de arquitetura e engenharia que prestam servicos especializados a
area habitacional para aferir a sua capacidade de atender a demanda futura prevista
do PLANHAB, uma vez que ndo ha um estudo realizado no Brasil para aferir esta
capacidade. Este estudo teria como um dos resultados identificar a necessidade de
capacitacdo e formacéo, a fim de formular um plano especifico. Nesse sentido, pode

se tomar como exemplo o Programa PROMINP*’, do MME. Neste programa, foi feito

% O Prominp é o Programa de Mobilizacdo da IndUstria Nacional de Petréleo e Gas Natural, instituido
pelo Governo Federal através do Decreto n® 4.925, do dia 19 de dezembro de 2003, com o objetivo de
maximizar a participacdo da industria nacional de bens e servicos, em bases competitivas e sustentaveis,
na implantagdo de projetos de petréleo e gas natural no Brasil e no exterior. O Programa conta com a
coordenagdo geral do Ministério de Minas e Energia e com a coordenacédo executiva da Petrobras




um levantamento das lacunas profissionais da industria de 6leo e gas, ou seja: a partir
da previséo de investimentos projetada para um horizonte de 15 anos, comparou-se a
necessidade de profissionais de diversas categorias e a capacidade de atendimento da
industria. Nasceu assim o Plano Nacional de Qualificagdo Profissional do Prominp,

gue esta sendo realizado em parceria com diversas universidades.

Com relagdo a méao-de-obra para producéo, foi realizado em 2007 um estudo pela
ABRAMAT - Associacgéo Brasileira da Industria de Materiais de Construcao objetivando
formular uma estratégia para o desenvolvimento e implementacdo de instrumentos
para: capacitacdo profissional de trabalhadores; certificacdo profissional de
trabalhadores; e certificacdo de microempresas. Este estudo iniciou a partir da
identificacdo do perfil dos profissionais da producédo e da oferta de acbes destinadas a
sua capacitacao e certificacdo e a certificacdo de microempresas. Depois, buscou-se
entender as necessidades da demanda - potenciais contratantes - quanto a
capacitacédo e certificacdo de trabalhadores e certificacdo de microempresas. A partir
disso, produziu-se um diagnéstico da situacdo do setor no pais quanto ao tema da
capacitacdo e certificacdo profissional e de microempresas, possibilitando estimar o
tamanho do problema a ser enfrentado. A partir disso, e da analise de experiéncias
internacionais, elaborou-se uma estratégia para capacitacdo e certificacdo de
trabalhadores, que propde acdes de curto e médio prazo, pelas quais o trabalhador
tem a oportunidade de, progressivamente, ser capacitado; permite, pela certificagéo,
gue o trabalhador tenha o reconhecimento formal de sua capacitacdo, em diferentes
niveis, e, além disso, devera ser diferenciado e solicitado pelo mercado, em funcéo da
existéncia de mecanismos de inducdo da demanda. Trata-se de uma estratégia
inclusiva porque permite a insercdo de trabalhadores jovens ou adultos, com ou sem
experiéncia no setor e possibilita o seu progresso na profissdo. O mecanismo proposto
adota a idéia da entrada pelo perfil basico de competéncias, passa pelos perfis
intermediarios e chega-se ao perfil desejado de competéncias. Desde o perfil basico,
busca-se proporcionar ao trabalhador contelidos de diversas naturezas, pois se
entende que uma proposta eficaz para o setor da construcdo civil deve
obrigatoriamente ser capaz de suprir os trabalhadores do que lhes falta em Educacéo
formal e em Educacéo para cidadania, associadas a Formacao geral para o trabalho e
a Formacéo profissional. A estratégia é inclusiva também porque direciona recursos
para a capacitacdo integral do trabalhador, proporcionando-lhe condi¢cdes de
desenvolvimento social e econémico. A capacitacdo progressiva do trabalhador

possibilita, também, a evolucdo do proprio setor uma vez que, com a alteracdo das




tecnologias construtivas e organizacionais, € possivel o redesenho dos perfis
profissionais, buscando-se responder as novas necessidades impostas ao e pelo setor.

Trata-se, portanto, de uma estratégia dinamica.

Cabe ainda destacar outro elemento fundamental da estratégia: 0 comprometimento e
a participacdo ativa e articulada dos agentes publicos e privados. Trata-se de uma
acdo que busca a sinergia entre os organismos publicos que empreendem acgdes e
alocam recursos visando a capacitacdo e a certificacdo do trabalhador com a iniciativa
privada que, utilizando inGmeros meios também busca o desenvolvimento das
competéncias dos trabalhadores. O trabalho conjunto desses elementos da cadeia
produtiva que sustentam o setor € fundamental para o sucesso da estratégia, uma vez
gue recursos financeiros e organizacionais serdo necessarios para a montagem da
infra-estrutura, assim como para a operacionalizacdo do plano de acdo proposto. A
proposicéo é de que essa articulacdo seja feita pela criacdo do Sistema Nacional de
Capacitacdo e Certificacdo Profissional - SiCAP, abrigado e conduzido na SNH/M
Cidades no ambito do PBQP-H, e a formacao de uma Comissdo Nacional hombnima,
voltada exclusivamente a implementacado das acdes previstas na estratégia, dentre as
quais € preciso que se destaque a importancia fundamental dos mecanismos de
mobilizacdo da demanda pelos trabalhadores capacitados e certificados, a partir da
qgual sera possivel valorizar as acdes relativas a capacitacdo profissional e o préprio
trabalhador. Além da estratégia voltada aos trabalhadores, delineia-se outra voltada a
certificacdo de microempresas que, apesar de menos detalhada, tem também uma
grande probabilidade de sucesso, uma vez que se apbia em mecanismos ja existentes

de certificacdo de empresas — o PBQP-H/MCidades.
5.3.2 Infra-estrutura Tecnoldgica e Logistica

O processo de elaboracédo do PLANHAB e varias intervencoes realizadas nos eventos
de discussédo que tém sido promovidos pela SNH/MCidades, demonstram que é
fundamental e estratégico contar com uma infra-estrutura tecnoldégica adequada e
suficiente para abrigar as bases de dados necessarias e extrair delas elementos que
permitam ao longo do horizonte do PLANHAB, re-aferir contextos e cenarios, revisar o
proprio PLANHAB e monitorar e avaliar a implementacéo dos instrumentos da Politica.
Por ser descentralizada e capilar, esta infra-estrutura tecnolégica devera permitir a
coleta de informacBes nos niveis subnacionais (estados e municipios) de forma

periddica.
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ANEXO 1 - FLUXO OPERACIONAL ATUAL DO SNHIS
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Agente Operador (CAIXA) CGFNHIS Ministério das Cidades ! X X . § . Publico Alvo
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Define e implementa os procedimentos .
Lo P PN p. - Celebra Contrato com a Caixa para que esta
operacionais necessarios a aplicacao de recursos
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I
\ l l
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L] I
> ) R ————
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ANEXO 2 - ARRANJOS ORGANIZACIONAIS EM FUNGAO DOS TIPOS DE PRODUGAQ

Tipos de producéo \

Organizagéo

PRODUGAO HABITACIONAL

Construcéo (un.

Assist. Técnica,

Anexo 2 - Agentes e fungdes - producéo.xls

Funcoes . . i X - o 5 . L .
Localizagéo Financiamento da Social da Urbanizagdoe | Elaboragao do Nova, reformaou | Administragdo / Juridica e Participagio da | Comercializa Cadastro de Cadastro de
Provis#o da terra prioritaria Produg#o Habitacional Promog#o Comunidade | infra-estrutura Projeto Licitacdo ampliagao) supervisdo Organzacional | forga de trabalho céo Distribuig&o demanda beneficiarios Pdblico alvo Apoio Necessario
PRODUGAO FORMAL
Poder pblico -
Projeto: equipe Poder pablico
prépria ou por Equipe prépria ou (administracéo
plblica (propria, |Maioria dos casos em Recursos pablicos meio de por meio de direta ou indireta) ou Poder puablico
adquirida ou terras baratas (orcamentos da unido, consultorias; consultorias Empresas privadas empresas de subsidia | Por sorteio, a partir Ao poder publico: Financiamento;
Produgéo Governamental desapropriada de periféricas das estados e municipios) e Execucdo: especializadas do setor gerenciamento contratada pelas | parcialou | de um cadastro da Familias de baixa desenvolvimento institucional /
direta privados) grandes cidades FGTS Poder publico NA contratada contratadas Poder pablico (construtoras) contratadas NA construtoras integramente demanda Poder publico Poder publico renda assisténcia técnica
autopromogéo
(proprias familias,
Poder publico - em regime de
Projeto: equipe multirdo ou Poder publico Lote Urbanizado: Ao poder publico: Financiamento;
prépria ou por pequenos (administracéo contratada pelas desenvolvimento institucional /
publica (propria, |Maioria dos casos em meio de contrutores direta ou indireta) ou construtoras/ | Poder publico assisténcia técnica ; as familias:
adquirida ou terras baratas Prefeituras e consultorias; contratados empresas de Publica ou producdo subsidia | Por sorteio, a partir Assisténcia técnica para o projeto,
Lote Urbanizado e desapropriada de periféricas das Recursos Publicos; COHABs, quando Execucgo: diretamente por gerenciamento  |contratada (quando|  habitacional: parcial ou | de um cadastro da Familias de baixa construcdo e/ou ampliagéo das
autopromocao privados) grandes cidades | autofinanciamento e FGTS | Poder piblico ocorre contratada Poder publico NA elas) contratadas hd) autopromocéo | integramente demanda Poder publico Poder publico renda unidades habitacionais
Poder publico -
Grandes centros Projeto: equipe Poder publico Ao poder publico: Financiamento;
urbanos / vazios prépria ou por (administragéo desenvolvimento institucional /
urbanos préximos de Poder publico e meio de Setor privado  |direta ou indireta) ou No caso de assisténcia técnica ; as familias:
Invasoes, areas Recursos publicos ONGs, Comités |  consultorias; Unidades novas: contratado pelo empresas de Publica ou unidades novas: Assisténcia técnica para o projeto,
parcelamentos economicamente (orcamentos da unido, ou Associacdes Execugdo: equipe propria ou por| Se for o caso, | poder pablico ou gerenciamento  [contratada (quando| Setor privado e negociagao com a Familias de baixa construcdo e/ou ampliagéo das
Urbanizagao de Favelas ilegais ativas estados e municipios) Poder pablico | de moradores contratada meio de consultorias| poder pablico autopromogéo contratadas ha) comunidade NA comunidade Poder publico Poder publico renda unidades habitacionais
No caso de
Poder pablico financiamento
(exceto nos casos publico: Poder publico, no Cooperativas que atendem
Financiamento direto / SBPE de loteamentos processo de caso de populacéo de baixa renda:
Imercado secundario / produzidos pelas Por meio de selecéo nos financiamento Direta com 0s assisténcia técnica para 0 processo
fundos de investimento Préprias proprias consultorias moldes da lei Construtoras publicos ou a cooperativado Baixa renda / renda |de viabilizac&o do financiamento e doj
Cooperativas Privada NA imobiliario Cooperativas cooperativas cooperativas) contratadas 8.666 contratadas prépria cooperativa NA Setor privado s NA NA NA média empreendimento
Financiamento direto / SBPE
Imercado secundério / Incorporador Incorporador ou
fundos de investimento (contratado ou Construtoras contratada pelas Linhas de financiamento e marco
Incorporadores Privada NA imobiliario Incorporador NA Incorporador equipe propria) NA contratadas Incorporador NA construtoras Incorporador NA NA NA >5sm regulatério favoravel
autopromogéo
(proprias familias,
em regime de
multiréo ou
pequenos
contrutores Profissionais
Profissional ou contratados autdnomos ou
autofinancimaento / SBPE ou empresa diretamente por pequenos Linhas de financiamento e marco
Autopromocéo Propria legalizada NA FGTS Individual NA Poder Publico | responsavel técnica NA elas) NA NA produtores formais NA NA NA NA Renda média / alta regulatdrio favoravel
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ANEXO 2 - ARRANJOS ORGANIZACIONAIS EM FUNGAO DOS TIPOS DE PRODUGAQ

PRODUGAO HABITACIONAL
Tipos de producéo \ - x : P
Fungdes _ . _ Orgamzaqao . Construgao (un. o . Assist. T_ecnlca, N -
Localizagéo Financiamento da Social da Urbanizagdoe | Elaboragao do Nova, reformaou | Administragdo / Juridica e Participagio da | Comercializa Cadastro de Cadastro de
Provis#o da terra prioritaria Produg#o Habitacional Promog#o Comunidade | infra-estrutura Projeto Licitacdo ampliagao) supervisdo Organzacional | forga de trabalho céo Distribuig&o demanda beneficiarios Pdblico alvo Apoio Necessario
PRODUGAO INFORMAL
Infra estrutura e urbanizacdo das
areas; Assisténcia juridica para
Promocdo Comunidade regularizacdo fundiaria, assisténcia
Grandes centros individual ou por (autoconstrugao) juridica,organizacional e social para
urbanos / vazios meio de ou profissionais a formagdo e gestéo das
urbanos proximos de [ Cooperativas de Crédito, | Organizagdes Comités ou autbnomos ou organizagdes, assisténcia técnica
Ocupagcdo ilegal de areas ONGs (muitas vezes junto | comunitarias, Associacdes trabalhadores de para a elaboragdo dos projetos e
Assentamento informal e terras publicas ou | economicamente | com Assisténcia Técnica); e | AssociacBes e | Comunitérias e pequenos Segundo critérios da| Familias de baixa construgdo das unidades;
autoconstrucédo privadas ativas autofinanciamento Cooperativas ONGs NA NA NA autopromogéo NA NA contrutores NA prépria comunidade NA NA renda capacitagdo de mao-de-obra
Complementagdo de Infra estrutura e
Junto aos préprios urbanizagéo das éreas; Assisténcia
incorporadores ou junto a Comunidade juridica para regularizagéo fundiéria,
CAIXA (materiais de (autoconstrugao) assisténcia juridica,organizacional e
construcéo e CCl); ou profissionais A venda é feita para| social para a formacéo e gestdo das
Parcelamento Cooperativas de Crédito, autbnomos ou familias de baixa e | organizacdes, assisténcia técnica
ilegal e venda de ONGs (junto com Assisténcia| trabalhadores de média renda ou para a elaborag&o dos projetos e
Parcelamentos informais por | terra piblica ou Periferias das Técnica); e Incorporadores Incorporador pequenos Incorporadore pequenos construcéo das unidades;
incorporadores privados privada grandes cidades autofinanciamento Privados NA (precério) NA NA autopromogéo NA NA contrutores S NA NA NA produtores capacitacéo de mao-de-obra
Comunidade
(autoconstrugao)
ou profissionais
autbnomos ou No caso de populagéo de baixa
Ocupagéo ilegal de autofinanciamento ou trabalhadores de Populagéo de renda: assisténcia técnica para:
terras publicas ou financiamento parcial ou pequenos baixa, média e alta | regularizacéo de &reas; projeto e
Autopromogéao privadas NA totalmente subsididado Individual NA NA NA NA autopromog&o NA NA contrutores NA NA NA NA renda construgéo

Anexo 2 - Agentes e fungdes - producéo.xls
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Anexo 3 - Proposta de indice de Capacidade Institucional Habitacional

A proposta de criacdo deste indice tem por base a necessidade de avaliar a
capacidade institucional dos agentes executores locais da PNHIS, bem como
incentivar a sua evolucao institucional. Esta baseada na metodologia ja desenvolvida
pela Caixa Econbmica Federal/Superintendéncia Nacional de Assisténcia Técnica e
Desenvolvimento Sustentavel (SUDES)/Geréncia Nacional de Assisténcia Técnica
(GEAST)

A proposta para o critério de pontuacdo proposta abaixo resulta num indice composto,
a partir nos resultados que devem ser alcancados pelos agentes subnacionais nas
etapas de implementacédo do SNHIS:

Resultado Pontuacao Pontuacdo Pontuacdo
Bésica Adicional Total do Item

GRUPO 1: Legalidade - acesso aos recursos
descentralizados do FNHIS

Termo de Adesdo celebrado 1,0

Planos  Habitacionais locais elaborados e 1,0
encaminhados, considerando as especificidades do
local e da demanda

e Planos Habitacionais elaborados de acordo com 1,0
as especificagdes minimas de contetdo (guia de
adesao)

e Planos Habitacionais Integrados com os Planos 1,0
Diretores

e Planos Habitacionais realizados com a 1,0
participacdo dos segmentos da sociedade local

e Planos Habitacionais Integrados com politicas 1,0
complementares

e Planos Habitacionais transformados em 1,0

instrumento legal

Constituicdo de Conselhos Locais

e  Conselhos Locais constituidos 1,0

e Conselhos Gestores dos fundos habitacionais 1,0
locais obedecem a composicdo definida para o
FNHIS

Criacdo de Fundos Locais de HIS 1,0

Alimentacdo e manutencdo de cadastro de 1,0
beneficiarios

PONTUACAO PARCIAL DO GRUPO 1 4,0 (% 7,0 11,0

(*) Condigdes para aplicar recursos do FNHIS

GRUPO 2: Legalidade para participacdo no SNHIS

Houve atuacdo do Conselho Gestor do Fundo




Habitacional Local em:

e Fixacdo de critérios para a priorizagdo de linhas 1,0
de acdo, alocacdo de recursos e atendimento
dos beneficidrios dos programas habitacionais
e  Aprovacdo de orcamentos e planos de aplicacdo 1,0
e metas anuais e plurianuais dos recursos do
Fundo Local
e Na promocdo da publicidade das formas e 1,0
critrios de acesso aos programas, das
modalidades de acesso a moradia, das metas
anuais de atendimento habitacional dos
recursos previstos e aplicados, identificados
pelas fontes de origem, das areas objeto de
intervencdo, dos ndmeros e valores dos
beneficios e dos financiamentos concedidos e
as regras e critérios para acesso a moradias no
ambito do SHIS, em especial as condigcdes de
concessao de subsidios
e Na promogdo de audiéncias pulblicas e 1,0
conferéncias representativas dos segmentos
sociais existentes
e Na aprovacdo do relatério de gestdo do dltimo 1,0
exercicio, deliberando sobre as contas do fundo
local
PONTUACAO PARCIAL DO GRUPO 2 5,0 5,0
GRUPO 3: Institucionalizagdo
Existéncia de o6rgdo responsavel pela formulagdo,
gestdo e coordenagdo da Politica Habitacional Local
Néo especifico para habitacdo 1,0
Especifico para habitagdo 1,0
Existéncia de cadastro de familias interessadas em 1,0
programas habitacionais (demanda)
Existéncia de programas, projetos ou acdes 1,0
especificas de HIS
Pontuacao parcial do Grupo 3 3,0 1,0 4,0
GRUPO 4 - Gestao de Politica Urbana
Existéncia de Instrumentos de Politica Urbana (leis 1,0
especificas de uso e ocupacdo do solo, contribuicdo
de melhoria)
Incorporagdo e aplicacdo dos instrumentos do
Estatuto das Cidades ao Plano Diretor Local
Parcial 1,0
Total 1,0
Pontuacdo parcial do Grupo 4 2,0 1,0 3,0




GRUPO 5 - Capacidade de Financiamento

Existéncia de Cobranca de IPTU 1,0
Arrecadacdo de receitas proprias em relacdo ao PIB 1,0
municipal >1,35%
Pontuacao parcial do Grupo 5 2,0 2,0
GRUPO 6 - Gestdo e Operacdo do Sistema
Habitacional Local
Diagndsticos Elaborados 1,0
Politica Habitacional Local 1,0
Formulada 1,0
Em implementagéao 1,0
Transformada em instrumento legal 1,0
Execucdo de despesas na funcdo “habitacdo” no 1,0
Ultimo exercicio em relagdo a Previsdo de recursos
na fungdo “habitacdo” no dltimo orgamento anual >
60%
Existéncia de contratos ou convénios com o Governo
Federal para investimento em Habitacdo (em
andamento ou concluidos até 3 anos)
1 contrato ou convénio 1,0
Mais de 1 contrato ou convénio 1,0
Programas, projetos e agdes locais contam com
instrumentos gerenciais de monitoramento fisico e
financeiro
Parcial 1,0
Total 1,0
Programas, projetos ou acgbes contam com 1,0
mecanismos de supervisao e fiscalizacdo
Parcial 1,0
Total 1,0
Houve participacdo dos Conselhos Locais (de
politica) em:
e Elaboracéo da Politica Habitacional Local 1,0
e  Formulagdo do Plano Habitacional Local 1,0
e Aprovacdo do Plano Habitacional Local 1,0
e Aprovacdo dos Programas, projetos e linhas de 1,0
acao
e Supervisdo da execugdo dos Programas, 1,0
projetos e linhas de agéo
Pontuacao parcial do Grupo 6 9,0 9,0 18,0




GRUPO 7 - Recursos Técnicos e Tecnoldgicos

Orgdo existente possui pessoal técnico capacitado 1,0

para suas funcdes pertencente ao quadro efetivo da

instituicao

Orgdo existente possui infraestrutura tecnoldgica 1,0

adequada (computadores, impressoras, acesso a

internet) em ndmero e qualidade suficiente para

exercer suas fungées

Pontuacdo parcial do Grupo 7 2,0 2,0
TOTAL GERAL 27,0 18,0 45,0
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