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RESUMO

O acesso a moradia digna, que ndo ¢ uma realidade para grande parte dos brasileiros,
constitui um problema social de grande magnitude no contexto do pais, que
historicamente nao foi enfrentado a contento. No bojo das intervengdes governamentais
nessa linha, destaca-se o Programa Minha Casa Minha Vida, langcado em 2009,
constituindo uma iniciativa de grande escala e envergadura no campo da politica de
habitacao social, moldada no ambito federal a partir de 2003. Considerando a concepgao
do programa e sua implementagdo no nivel municipal, este trabalho focaliza Belo
Horizonte e efetua uma avaliagdo qualitativa de poOs ocupacdo, voltada para a
identificacdo das percepgdes dos beneficidrios sobre o programa. Busca-se compreender
como os atendidos pelo PMCMV — Faixa 1 — avaliam a experiéncia de morar, nos
residenciais Agua Marinha, Hematita ¢ Granada, localizados na regido nordeste do
municipio, e como se adaptam a essa nova realidade. Para tanto, o trabalho parte da
abordagem das politicas publicas, de seu ciclo e da avaliagdo, especificamente, de cunho
qualitativo. Tendo em vista situar o PMCMV, resgata-se a trajetéria das politicas de
habitacao social no Brasil — na qual este se inscreve — e descreve-se suas caracteristicas e
funcionamento, em Belo Horizonte. A metodologia envolveu diversos recursos e
técnicas: revisdo bibliografica sistematica; pesquisa documental; andlise de dados
secundarios da pesquisa quantitativa de pés-ocupagao; entrevistas em profundidade junto
aos moradores dos conjuntos habitacionais estudados e analise de contetdos. Os
resultados do trabalho apontam que a satisfacdo dos beneficiarios em relacdo a moradia
¢, em geral, considerada positiva. No entanto, nota-se que os problemas de convivéncia e
os conflitos correspondem as principais causas das insatisfacdes. Conhecer essas
experiéncias e as particularidades de implementacao no nivel local contribui para uma

reflexd@o sobre o desenho do programa em foco, podendo auxiliar no seu aprofundamento.

Palavras-chave: Politicas Habitacionais. Habitagao de Interesse Social. Programa Minha

Casa Minha Vida. Avaliagao de Politicas Publicas. Analise Qualitativa.



ABSTRACT

Access to decent housing, which is not a reality for most Brazilians, constitutes a social
problem of great magnitude in the country’s context, which, historically, has not been
satisfactorily addressed. Among the government interventions along this line, it points
out the Programa Minha Casa Minha Vida, launched in 2009, standing out as a large-
scale and far-reaching initiative in the field of social housing policy, shaped at the federal
level from 2003. Considering the formulation of the program and its implementation at
the municipal level, this work focuses on Belo Horizonte and carries out a qualitative
post-occupation assessment, aimed at identifying the beneficiaries’ perceptions of the
program. The aim is to understand how those assisted by the PMCMV — Track 1 —
evaluate the experience of living in the residential areas of Agua Marinha, Hematita and
Granada, located in the northeast region of the municipality, and how they adapt to this
new reality. Therefore, the work starts from the approach of public policies, its cycle and
the evaluation, specifically, of a qualitative nature. In order to situate the PMCMYV, the
trajectory of social housing policies in Brazil is reviewed — in which it is inscribed — and
its characteristics and functioning in Belo Horizonte are described. The methodology
involved several resources and techniques: systematic literature review; documentary
research; analysis of secondary data from the post-occupancy quantitative survey; in-
depth interviews with residents of the studied housing estates and content analysis. The
work results show that the satisfaction of beneficiaries regarding housing is, in general,
considered positive. However, it is noted that coexistence problems and conflicts
correspond to the main causes of dissatisfaction. Knowing these experiences and the
particularities of implementation at the local level contributes to a reflection on the

program’s design in focus, and can help in its deepening.

Keywords: Housing Policies. Housing of Social Interest. Programa Minha Casa Minha

Vida. Public Policy Assessment. Qualitative Analysis.
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1 INTRODUCAO

A moradia adequada foi reconhecida como direito humano, em 1948, com a
Declaragao Universal dos Direitos Humanos e consiste em um dos direitos fundamentais
necessarios para um padrdo de vida adequado. Nao se resume a apenas um teto e quatro
paredes, mas ao direito de toda pessoa ter acesso a um lar e a uma comunidade que
contribuam para a sua dignidade e para a sua saude.

Assim, a moradia ndo se restringe apenas a unidade habitacional, mas além de
consistir num espago seguro, confortavel e salubre deve estar inserida num contexto que
ofereca servicos urbanos — abastecimento de agua, coleta de esgotos, distribui¢do de
energia elétrica, transporte coletivo; infra-estrutura urbana — as redes fisicas de
distribuicao de agua e coleta de esgotos, as redes de drenagem, as redes de distribui¢ao
de energia elétrica, comunicagdes, sistema viario; equipamentos publicos — instalagdes
destinadas as atividades relacionadas com educagao, saude, assisténcia social, lazer.

O problema da Habitagdo de Interesse Social (HIS) consiste num problema
multifacetado e de grandes proporg¢des, especialmente no caso de paises periféricos como
o Brasil. Nesse sentido, considerando a complexidade ¢ multidimensionalidade deste
problema seu equacionamento requer a elaboragdo de politicas encampando um mix de
programas e acdes governamentais.

Contudo, de forma geral, um problema social ndo implica necessariamente a
resposta governamental por meio de politicas publicas (RUA, 1997). Nesse sentido,
considerando a perspectiva de ciclo de politicas, aponta-se para os processos de
construcdo de agenda que impulsionam uma determinada questdo para a agenda
governamental. A partir dai, ocorreria seu processamento, na melhor hipotese
configurando uma politica com seus instrumentos, que vem a ser implementada,
monitorada, avaliada, e reconfigurada ao longo de seu curso, se necessario.

O acesso a moradia digna ¢ um problema para parte expressiva dos brasileiros.
Em 2019, o déficit habitacional estimado para o pais foi de 5,876 milhdes de domicilios,
dos quais 5,044 milhdes estao localizados em &rea urbana e 832 mil, em area rural. Por
sua vez, a quantidade de domicilios que apresenta algum tipo de inadequagdo —
deficiéncias na qualidade dos servicos habitacionais, caréncia de infraestrutura urbana,
caréncia edilicia e fundidria — totaliza mais de 24,8 milhdes (FJP, 2021).

Entretanto, apesar da magnitude da questdo habitacional no pais, de sua

tematizacao por atores coletivos e de mobilizagdes voltadas para o direito a moradia que

18



impulsionaram avangos constitucionais, ao longo do século anterior esse problema nao
chega a ser enfrentado a contento na esfera federal, seja por ndo ter sido de fato
incorporado a agenda governamental, seja pelo desenho de politicas e programas que se
mostraram inefetivos.

Ja no século atual, ocorrem avangos a partir da criagdo do Ministério das Cidades
(MCIDADES), do Conselho Nacional das Cidades (CONCIDADES) e das Conferéncias
Nacionais das Cidades que ocorreram nos niveis, federal, estadual e municipal. Nesse
contexto, a politica de Habitacdo de Interesse Social foi produzida, em grande medida
incorporando a agenda dos movimentos de moradia e dos atores no campo da reforma
urbana.

A politica nacional de HIS traduziu-se em um conjunto de programas e agdes
voltadas para a questdo habitacional e consolidou um marco regulatério importante no
pais: a Lei 11.124/2005, que cria o Sistema Nacional de Habita¢dao de Interesse Social
(SNHIS), o Fundo Nacional de Habita¢do de Interesse Social (FNHIS) e institui o
Conselho Gestor do FNHIS (MARICATO; SANTOS JUNIOR, 2007; BUONFIGLIO,
2018). Em 2008, o Plano Nacional de Habita¢ao (PlanHab) estabeleceu as diretrizes da
politica habitacional e a sua integracao com a politica urbana, assim como representou
um avango para o atendimento as familias de baixa renda, configurando sua perspectiva
e énfase social.

Mais além, foram desenvolvidos programas e agdes no ambito da politica
habitacional de interesse social em diferentes momentos, evidenciando as transformagdes
nessa politica. No contexto da crise internacional de 2008, destaca-se o Programa Minha
Casa Minha Vida, criado pela lei federal n® 11.977, de 7 de julho de 2009, com objetivo
de facilitar o acesso das familias de baixa renda a casa prépria. O programa foi dividido
em diferentes modalidades relacionadas a origem do recurso financeiro ou as faixas de
renda dos beneficiarios. Dentre estas modalidades, hd o Programa Minha Casa Minha
Vida — faixa 1 (PMCMV faixa 1), que ¢ dedicado as familias mais carentes. Nesta
modalidade (faixa 1), o PMCMYV visa garantir o direito a moradia exclusivamente para
familias com renda mensal de at¢ R$ 1.800,00 (mil e oitocentos reais), que ndo tinham
casa propria ¢ que nunca haviam sido beneficiadas por qualquer outro programa
habitacional.

Diversos atores sdo envolvidos na operacionaliza¢ao do referido programa, com
responsabilidades distintas. O MCIDADES e a Secretaria Nacional de Habitacao

definiram as diretrizes gerais e os procedimentos operacionais. A Caixa Econdmica
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Federal (CEF) ¢ a instituigdo financeira responsavel pela sua operacionalizacao. Por sua
vez, os governos locais sdo encarregados da implementacdo do programa em seus
territérios, da promoc¢ao de acdes facilitadoras que viabilizem os empreendimentos e da
sele¢ao dos beneficiarios (MCIDADES, 2018).

Cabe ressaltar que por mais que a competéncia em relacao a politica habitacional
seja compartilhada entre as esferas federal, estadual e municipal, nos termos da
Constituicao Federal de 1988 (CF-1988) destaca-se a atuagdo dos municipios, que desde
o final da década de 1980 somam esfor¢os para enfrentar o desafio de atender as
necessidades habitacionais das familias de mais baixa renda, diante de lacunas na atuagao
federal ou mesmo estadual (BEDE,2005).

No caso de Belo Horizonte, tem-se uma trajetdria expressiva de construgdo e
implementa¢ao da Politica Municipal de Habitagdo, que coloca o municipio como uma
referéncia nesse campo. Criada inicialmente em 1983, a gestdo municipal incluiu entre as
suas prioridades a habita¢do para a populacdo de baixa renda, ao considerar as vilas e
favelas como parte da estrutura urbana. Desde esse momento, a prefeitura passou a
intervir nestes locais, de forma planejada e organizada, com o propoésito de integra-los a
chamada “cidade formal”. Na década seguinte, a partir de 1993, destaca-se a estruturagao
da politica, de seus instrumentos e dos 6rgdos por ela responsaveis, incluindo a criagdo
de instituicdes participativas. Programas distintos foram desenhados e implementados
com as finalidades de provisao habitacional, de urbanizacdo nas vilas e regularizagao
fundiéaria.

Nesse contexto, o Programa Minha Casa Minha Vida foi implementado em Belo
Horizonte a partir de 2009, tendo a Diretoria de Habitagdo e Regularizacdo Fundiaria da
Companhia Urbanizadora e de Habitacdo de Belo Horizonte (URBEL) como o o6rgao
responsavel. Até o presente momento, foram entregues 6.521 unidades habitacionais,
sendo que 4.887 unidades habitacionais para familias com renda de até R$ 1.800,00 (mil
e oitocentos reais). E necessario esclarecer que o publico atendido pelo Programa Minha
Casa Minha Vida - faixa I -, no municipio, divide-se em trés tipos. O primeiro se refere
as familias se inscrevem e participam do sorteio das unidades habitacionais. O segundo
tipo corresponde as familias removidas de suas casas, por residirem em areas de risco
geologico, e que recebem a unidade habitacional como indenizagdo. O terceiro tipo
correspondem as familias que sdo reassentadas, nos residenciais, devido a realizagdo de

obra publica que ocorreu no local em que moravam.
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A escolha em abordar o PMCMYV no ambito dessa dissertagao foi motivada tanto
por interesses académicos quanto por interesses profissionais. A motivagao de natureza
académica se deve a dimensdo deste programa — de grande porte, com abrangéncia
nacional, volume expressivo de recursos empregados - além deste ter contribuido para a
provisao quantitativa de moradia, em larga escala, e constituir objeto de debates que
instigam a opinido publica. Ja a motivagdo profissional pode ser explicitada pela minha
participag¢do na implementacdo do PMCMYV, Faixa I, no municipio de Belo Horizonte.

Como analista social da Urbel, ao acompanhar as familias selecionadas e,
posteriormente, beneficiadas pelo Programa Minha Casa Minha Vida, em Belo
Horizonte, percebia que apds a entrega das unidades habitacionais, ou seja, quando os
beneficiarios passavam a morar nestes empreendimentos uma série de questdes sobre essa
experiéncia eram manifestadas. Foram observados conflitos entre vizinhos, dificuldades
de acesso aos equipamentos publicos, precariedade do comércio existente no entorno;
problemas construtivos nos apartamentos € na drea comum do residencial; inadequacao
do tipo do apartamento entregue ao perfil da familia beneficiada; inadimpléncia;
depredacao dos residenciais; descumprimentos em relacdo aos contratos assinados e as
convencdes condominiais aprovadas;, ameacas e casos de violéncia. Com certa
frequéncia, esses aspectos motivaram as familias a abandonarem as unidades
habitacionais recebidas. Como resultado, as unidades ficavam vazias ou se tornavam
ocupagoes irregulares.

A partir dessas motivagdes e tendo como referéncia um conceito amplo de
moradia, ou seja, considerando que a experiéncia de morar ndo se reduz a apenas uma
habitagdo, mas engloba outras dimensdes, construiu-se o problema de pesquisa, que se
endereca a avaliagdo de pos-ocupacdo de trés residenciais do PMCMV em Belo
Horizonte. Os residenciais focalizados - Hematita, Agua Marinha, Granada — entregues
em 2014, na segunda etapa do PMCMYV, foram escolhidos pelo porte e quantitativo de
unidades habitacionais entregues (mil e duzentas unidades) e por sua localizagdo na
regional Nordeste da cidade, que se marca pela precariedade do acesso aos equipamentos
publicos.

Mostra-se relevante investigar e compreender se apoOs receber a unidade
habitacional ¢ morar em um residencial do PMCMV a familia atendida acessa,
integralmente, esse direito fundamental e, para tanto, considerou-se necessario identificar
as percepcoes do publico atendido em relagdo as diferentes vivéncias nestes

empreendimentos.
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Nessa perspectiva, o objeto de pesquisa realizada inscreve-se em um contexto
mais amplo de estudos voltados para a analise de politicas e, em especial, para a avaliacdo,
especificamente de cunho qualitativo. Como indicam Ramos e Schabbach, (2012) a
avaliacdo, no setor publico, ¢ um instrumento de gestdo que permite conhecer,
compreender, aperfeigoar e orientar as acdes estatais. A relevancia desta tematica ¢
verificada tanto pelos diversos espagos de debate - foruns, encontros, redes de
especialistas - quanto pela demanda oriunda de orgdos publicos e pela crescente
profissionalizagdo dessa atividade em escala internacional). Em outras palavras, o
monitoramento ¢ a avaliagdo constituem momentos do ciclo de politicas publicas
fundamentais para o seu aperfeicoamento, desejavelmente estar presentes em todo o
percurso. Mais além, as avaliagdes de politicas e programas proporcionam maior
transparéncia e controle social, potencialmente fortalecendo a democracia.

Todavia, apesar de ser reconhecida como um aspecto importante do planejamento
estatal, a avaliacdo, frequentemente, nao ¢ incorporada ao processo de gestdo, sendo ainda
relativamente pouco utilizada no cotidiano da administragdo publica brasileira. Mokate
(2002) aponta razoes que explicam o pouco uso gerencial dos estudos avaliativos das
politicas e dos programas sociais e os desafios que devem ser superados. A avaliagdo nao
¢ percebida enquanto aliada pelos gestores publicos, mas sim como uma pratica
fiscalizadora, j& que, em geral, ¢ realizada por terceiros. Jannuzzi ef al. (2009) destacam
o aumento gradativo das praticas de monitoramento e avaliagdo no pais, porém, muitas
vezes estas foram pouco efetivas para cumprir o objetivo de informar e aperfeicoar a
tomada de decisdo e a implementagdo das politicas publicas e programas sociais. Assim,
no Brasil, a avaliacdo de programas sociais se configura como um campo de estudos em
formacao que enfrenta dificuldades (JANNUZZI, 2011).

Prevalece na avaliagdo de politicas e programas a utilizacdo de modelos ortodoxos
sendo raras as abordagens que combinem a triangulacdo de métodos e que adotem um
paradigma interpretativo focado nas percepcdes de diferentes atores (RODRIGUES,
2008). Ao lado dessas observagdes mais gerais, as avaliagdes de programas habitacionais
apresentam particularidades. Os programas sao complexos, possuem multiplos objetivos,
impactam os territorios, nos quais incidem outras politicas publicas e abrangem um
conjunto heterogéneo de atores. As linhas mais comumente empregadas na avaliacdo de
programas habitacionais sdo quantitativas, sendo que sdo relativamente escassos 0s
estudos de pds ocupagao que coloquem em evidéncia as perspectivas dos usuarios € que

permitam conclusdes sobre o valor dessas intervengoes.
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Moreira et al. (2015) argumentam que o processo de avaliagdo deve prever a
participagdo dos atores envolvidos, notadamente dos beneficiarios. Observam, contudo
que geralmente sdo escassos 0s momentos nos quais os usuarios participam do processo
de avaliagdo dos programas sociais. A falta de conhecimento sobre as percepgoes,
necessidades e valores do seu publico alvo contribui para programas inadequados e que
ndo atendam as demandas dos atendidos.

Ao mapear os trabalhos elaborados sobre o Programa Minha Casa Minha Vida,
nota-se que a maioria destes abordam questoes relacionadas a sua concepgao, assim como
discutem as limitagdes do modelo adotado para a provisao de moradias. Nestas pesquisas,
geralmente o publico-alvo e as suas visdes a respeito do programa ndo assumem
centralidade. Verificou-se que, de forma geral, os estudos que incorporam a perspectiva
do beneficiario do Programa Minha Casa Minha Vida sdo escassos e/ou incipientes.

Nessa linha de abordagem, a presente dissertagao tem em vista compreender como
os atendidos por este programa habitacional consideram o morar nesses residenciais, e
como se adaptam a essa nova realidade. Considerando a concep¢ao do PMCMYV e sua
implementag¢dao no contexto de Belo Horizonte, a pesquisa tem por objetivo, portanto,
analisar a experiéncia de morar nos residenciais Agua Marinha, Hematita e Granada do
PMCMYV a partir das percepcdes dos beneficiarios.

Por sua vez, os objetivos especificos do trabalho sdo: 1) identificar e descrever a
trajetoria e caracteristicas das politicas habitacionais no Brasil e, nesse contexto,
caracterizar o PMCMYV; ii) situar o PMCM no contexto da politica municipal de Belo
Horizonte; iii) identificar os aspectos positivos e as dificuldades percebidas a respeito de
morar nos residenciais do PMCMYV; iv) apontar os limites e as potencialidades do
PMCMYV, considerada a percep¢ao dos moradores.

Essa dissertagao foi estruturada em 6 capitulos, além desta introducdao e das
consideracdes finais. O capitulo seguinte apresenta a constru¢do metodoldgica e os
recursos e técnicas empregados. No capitulo 3, serdo apresentadas as diversas correntes
da literatura que trataram da formacao e do ciclo de politicas ptblicas. Como este trabalho
consiste numa avaliacdo qualitativa sobre o Programa Minha Casa Minha Vida, serdao
abordadas as diferentes tipologias sobre essa fase do ciclo além de destacar os potenciais
das avaliacdes qualitativas que busquem incorporar as percepcdes dos atendidos por
politicas publicas.

Tendo em vista situar o PMCMV em um contexto mais amplo da produgado, no

quarto capitulo serd descrita a trajetoria da politica habitacional no Brasil desde as
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primeiras intervengdes estatais nesse campo até o periodo que delimita o objeto deste
estudo. Para uma melhor compreensdo deste processo, o programa foi analisado na
perspectiva do seu ciclo e caracteristicas. O cendrio politico e economico de formulacao
do PMCMYV, os atores envolvidos desde a formacdo da agenda governamental e as
particularidades da sua concepgdo até a sua implementacao sao abordados. Ao final,
serdo discutidas as criticas que tém sido enderegadas ao programa.

No quarto capitulo, tendo em vista contextualizar a implementa¢do do Programa
Minha Casa Minha Vida em Belo Horizonte, aborda-se a construgao da politica municipal
de habitacdo social. No quinto capitulo, efetua-se um balanco da pesquisa de pos-
ocupacio dos Residenciais Hematita, Agua Marinha e Granada que foi realizada pela
Assessoria Social e Pesquisa (ASP) e Urbel com os moradores dos residenciais estudados,
ap6s o encerramento do Trabalho Social, entre os meses de novembro e dezembro de
2016. A partir da analise desses dados secundarios serdo discutidos os aspectos que
merecem atencdo do poder publico para a melhoria para o PMCMYV implementado em
Belo Horizonte.

No sexto capitulo, a partir da andlise de contetido das entrevistas semiestruturadas
realizadas com os beneficiarios do PMCMYV, seis anos apos estes receberem a unidade
habitacional, serdao investigadas questdes ndo captadas pela pesquisa de pos-ocupagdo e
mapeadas as atuais percepg¢oes dos moradores sobre o morar nesses residenciais.

E importante apenas ressaltar, portanto, que a partir das percep¢des subjetivas dos
beneficiarios, este trabalho busca tragar alguns caminhos e possibilidades para o

Programa Minha Casa Minha Vida, atualmente esvaziado.
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2 ASPECTOS METODOLOGICOS

Conforme mencionado anteriormente, o objetivo geral desta disserta¢do ¢ analisar
a experiéncia de morar nos residenciais Agua Marinha, Hematita e Granada do Programa
Minha Casa Minha Vida a partir das percep¢des dos beneficiarios.

Por sua vez, como posto, os objetivos especificos consistem em: i) identificar e
descrever a trajetoria e caracteristicas das politicas habitacionais no Brasil e, nesse
contexto, caracterizar o PMCMYV; ii) situar o PMCM no contexto da politica municipal
de Belo Horizonte; iii) identificar os aspectos positivos e as dificuldades percebidas a
respeito de morar nos residenciais do PMCMYV; iv) apontar os limites e as potencialidades
do PMCMYV, considerada a percep¢ao dos moradores.

As seguintes indagagdes orientaram o desenho da pesquisa: 1) quais sao os pontos
positivos e as principais dificuldades percebidos a respeito de morar em um residencial
do Programa Minha Casa Minha Vida?; ii) quais sdo os aspectos que estdo relacionados
com estas dificuldades?; iii) como a qualidade e o acesso aos equipamentos publicos sdo
avaliados pelos moradores? iv) como avaliam a interlocucao didlogo com o poder
publico? v) como avaliam as relagdes intra condominiais - as de convivéncia e de
organizagdo do residencial?; vi) como os moradores avaliam a qualidade construtiva da
unidade habitacional recebida?

Nesta secdo, apresento a fundamentacdo metodologica para viabilizar a
abordagem das questdes que compdem o problema desta pesquisa. Como delimitagdo ao
escopo deste trabalho, as ferramentas que serdo utilizadas se referem a revisdo
bibliografica, a pesquisa documental, a analise da pesquisa quantitativa de pds-ocupagao
realizada nos residenciais pela Urbel e as entrevistas em profundidade.

A revisdo bibliografica contribuiu de inicio para a defini¢ao dos objetivos da
pesquisa no ambito desta dissertagdo e, adiante, teve um papel fundamental nas
construcdes tedricas, nas comparagdes e na validacdo dos resultados encontrados. Nesse
sentido, vale ressaltar que para proporcionar qualquer contribui¢do a um dado campo do
conhecimento cabe de inicio efetuar uma revisdo sistematica tendo em vista identificar o
estado atual das produgdes académicas sobre um tema, as suas lacunas e a contribui¢ao
da investiga¢ao.

Dessa maneira, a revisdo bibliografica realizada concentrou-se tanto nos estudos
produzidos sobre as politicas habitacionais no Brasil e o proprio PMCMYV, quanto deteve-

se no campo das analises e avaliagdes de politicas publicas. As principais fontes
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consultadas para a elaboracdo da revisdao bibliografica foram os artigos em periddicos
cientificos, buscados a partir de palavras-chave nos portais (Scielo, Spell, Capes), bancos
de teses e dissertacoes, além de obras de referéncia.

Em setembro de 2020, iniciei a revisdo bibliografica sistemadtica, pelos portais
Scielo, Spell e, posteriormente, pelo portal Capes, a partir de dois eixos: a trajetéria da
politica habitacional no pais, e as avaliacdes do Programa Minha Casa Minha Vida no
pos-ocupagdo. Assim, a primeira busca foi pela palavra-chave politica habitacional, mas
como foi consideravel o numero de artigos encontrados, adicionei a busca os seguintes
termos: “brasileira”, “BNH”, “historico”. Esse levantamento resultou em quatrocentas
publicagdes, sendo que foram selecionados trinta artigos para leitura.

Por sua vez, ao procurar pelos trabalhos produzidos a respeito do Programa Minha
Casa Minha Vida me deparei com uma enorme quantidade de artigos, cerca de mil e
oitocentos. As palavras chaves utilizadas como filtro foram: “avaliacao”, “p06s ocupagao”,
“faixa 1” e esse universo chegou a duzentos e cinquenta. Apds esse momento, foram
selecionados quinze artigos, a partir da leitura dos resumos. Este material foi organizado
com o objetivo de mapear os trabalhos que avaliaram essa politica habitacional, apds as
familias receberem a unidade habitacional. Cabe ressaltar a partir desse balanco que sao
escassas as investigacdes qualitativas sobre 0 momento de pos ocupagao.

No entanto, durante esse processo de revisao identificou-se estudos de casos em
relagcdo as experiéncias de morar nos empreendimentos do Programa Minha Casa Minha
Vida, nas diferentes regides brasileiras. Considera-se que esses trabalhos contribuiram,
consideravelmente, para a elaboracdo dessa dissertacdo, pois apresentam as vivéncias dos
beneficidrios desta politica, em outros municipios.

Apesar das avaliacdes de ocupagdo que consideram as percepgoes dos atendidos
pelo PMCMYV serem escassas, destacam-se os trabalhos explicitados a seguir que
contribuiram para disseminagdo de conhecimentos sobre esta politica habitacional. O
primeiro se refere a “Pesquisa de satisfacdo dos beneficiarios do Programa Minha Casa
Minha Vida”, de abrangéncia nacional, realizada pela Secretaria Nacional de Habitagao
do Ministério das Cidades (SNH/MCidades) em parceria com o Instituto de Pesquisa
Economica e Aplicada (IPEA). Esta investigacdo buscou avaliar a satisfagdo dos
beneficiarios e coletou informagdes junto a uma amostra de mais de 7 mil familias
atendidas e contemplou questdes referentes: a unidade habitacional, ao entorno da
moradia e sua inser¢do urbana, as mudancgas percebidas na nova moradia; a qualidade de

vida ¢ ao o bem estar das familias (MCIDADES, 2014). O segundo corresponde a
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dissertacdo de Lima (2020) que avalia as dimensdes técnica e politica do PMCMYV a partir
de uma perspectiva de cidadania e busca identificar a percep¢do dos moradores dos
empreendimentos localizados nos municipios de Extremoz e Sdo Gongalo do Amarante
no Rio Grande do Norte. Por seu turno, Wittmann et al. (2021) analisam as acdes desta
politica habitacional a partir da percep¢ao do agente operacional e da identificacdo do
nivel de satisfagao dos beneficiarios em um conjunto habitacional no municipio de Santa
Maria/RS.

A fim de ilustrar a frequéncia das palavras-chaves nos artigos consultados, assim
como para permitir uma boa visualizac¢ao para o leitor, foi utilizada a nuvem de palavras
que consiste num grafico digital, sendo quanto mais a palavra ¢ utilizada, mais chamativa
¢ a sua representacgao.

Figura 1 — Nuvem de palavras

%

%

Fonte: elaborada pela autora.

A pesquisa documental, por sua vez, utiliza fontes secundarias, isto ¢, dados e
informacdes que ainda ndo foram tratados e consistem num rico complemento a pesquisa
bibliografica. Ademais, esta ferramenta permite fazer analises qualitativas e quantitativas
sobre determinado fendomeno.

Dessa maneira, em fevereiro e em margo de 2021, consultei os relatorios sociais,
as atas de reunides e os pareceres que haviam sido produzidos, durante o
acompanhamento dos beneficiarios dos empreendimentos do Parque Real, pelos analistas
da Companhia Urbanizadora e de Habitacdo de Belo Horizonte (Urbel) e pela equipe da
Assessoria Social e Pesquisa empresa responsavel pela execucao do Trabalho Social, no
periodo de novembro de 2014 a agosto de 2016. Os tipos de documentos consultados e

0s seus respectivos conteudos estao detalhados no quadro abaixo:
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Quadro 1 — Pesquisa documental

Documentos consultados Conteudo

e Informacdes descritivas que detalham os atendimentos
Relatorios de atendimento prestados aos beneficiarios do PMCMV: tipo da demanda e
encaminhamentos dados pelo analista social da Urbel.

Atas de reunides e Informagdes descritivas que detalham o motivo da reunido, os
seus participantes, e encaminhamentos.

Relatorios de e Texto produzido, mensalmente, pela equipe da ASP com
acompanhamento do informagoes das atividades realizadas — assembleias, reunioes
Trabalho Social de bloco, oficinas, cursos, consultorias, visitas domiciliares —

nos residenciais.
e Documentagdo de registro: fotos; listas de presengas; folhetos;
cartilhas; apostilas.

Planilha com relacdo dos e Informagdes sobre a origem dos beneficiarios: se foram
beneficiarios sorteados ou indenizados.

Sistema de Gerenciamento e Informacgdes sobre os inscritos no sorteio do PMCMV;

do Minha Casa Minha Vida e  Cadastros dos beneficiarios do PMCMYV.

(SISMM)

Fonte: elaborada pela autora.

Outra fonte secundaria foi a avaliacdo pos-ocupacao (ex-post) que € a atividade
final de responsabilidade do agente executor do PMCMYV e estd regulamentada pelos
manuais dos programas e pelo modelo de avaliacdo disponibilizado pelo Ministério das
Cidades, devendo captar dados relativos aos resultados e efeitos da intervencao na vida
dos moradores.

A elaboracdo do instrumento de pesquisa foi realizada por profissionais da Urbel.
Este foi formatado em modulos, contendo questdes fechadas. Assim, o questionario
estruturado abordou temas que podem expressar a satisfacdo dos moradores com a nova
residéncia e a regido onde estd localizada. Essas percepgdes ndo refletem apenas a
satisfacdo com a unidade habitacional e o residencial, mas também com uma extensa rede
de servigos disponiveis, com o didlogo entre o poder publico e o beneficiario, com o
Trabalho Social. A pesquisa foi realizada pela ASP — com acompanhamento da Urbel —
com os moradores dos residenciais Agua Marinha, Granada e Hematita, apds o
encerramento do Trabalho Social, entre os meses de novembro e dezembro de 2016.

Como posto, a abordagem conceitual adotada nesta pesquisa ndo € restritiva e
considera a moradia em suas diferentes dimensdes: 1) servigos publicos locais (transporte,
educagao, saude, assisténcia social e seguranca publica); ii) relagdes intracondominiais

(convivéncia e organizacdo do residencial); 1iii) interlocucdo com a Urbel/PBH
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(informagdes sobre as obras e Trabalho Social); iv) qualidade construtiva (espaco comum,
apartamento, bloco e residencial).

A defini¢do da amostra das pesquisas ex-post segue as orientacdes estabelecidas
no documento elaborado pelo Ministério das Cidades (2004). Neste documento,
recomenda-se que em conjuntos habitacionais com até 100 unidades todas as familias
beneficiadas sejam entrevistadas. Residenciais que tenham acima de 100 até 200
unidades, 50% das familias atendidas fardo parte da amostra e conjuntos habitacionais
que tenham acima de 200 unidades deverdo ter uma amostra minima de 20% para
pesquisa.

Esta base de dados foi disponibilizada pela Diretoria de Habitagcdo e
Regularizagdo Fundiaria da Urbel e foram realizadas analises das estatisticas descritivas.
Assim, o capitulo “Avaliagdo da pos ocupacio nos residenciais Hematita, Agua Marinha
e Granada” corresponde a um exercicio de sintese dos dados coletados com os moradores
dos residenciais apos o encerramento do Trabalho Social e visa a apresentar a satisfagdo
destes em relacdo a experiéncia de morar naquele momento.

No entanto, como o foco desta investigagdo consiste em captar as percepgoes dos
beneficiarios do Programa Minha Casa Minha Vida em relacdo a experiéncia de morar,
torna-se fundamental a producdo de dados primarios utilizar um instrumento
metodologico qualitativo.

A escolha por realizar este tipo de abordagem se justifica uma vez que esta permite
identificar as dimensdes subjetivas referentes a percepcao do morador em relagao ao seu
habitar e comparar, complementar com a impressao coletada por meio do questionario da
pesquisa quantitativa. Segundo Alves e Silva, “a andlise qualitativa de dados visa
apreender o carater multidimensional dos fendmenos em sua manifestacdao natural, bem
como captar os diferentes significados de uma experiéncia vivida, auxiliando a
compreensdo do individuo no seu contexto”. (ALVES; SILVA, 1992, p.61). Além disso,

conforme apontado por Januzzi (2011),

dada a complexidade operacional, os contextos de implementagao, os desenhos
institucionais ¢ a diversidade de publicos-alvo dos programas publicos no
Brasil, ndo se pode definir uma técnica de investigagdo como melhor em
qualquer situagdo. Abordagens quantitativas e qualitativas ndo sdo
mutuamente excludentes em um projeto de pesquisa ou avaliagdo. Sao
complementares, compativeis e conectaveis. (JANUZZI, 2011, p.271).

A principio, a ferramenta metodoldgica escolhida para a coleta de informagdes

qualitativas havia sido os grupos focais. A proposta, que consta no projeto de qualificagao
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apresentado, em novembro de 2019, seria a realizagdo de um grupo focal, em cada
residencial pesquisado. O grupo seria composto por 15 moradores - homens e mulheres
responsaveis pelas unidades habitacionais e que representassem as diferentes origens dos
publicos atendidos pelo programa - participantes do sorteio, familias removidas por
questao de risco ou devido a obra publica. Nesses encontros, seriam exploradas questdes
relativas aos aspectos de sociabilidade experimentadas, nos residenciais, e esperava-se
que os beneficidrios manifestem as suas impressdes sobre as relacdes condominiais.

Entretanto, devido as restri¢des impostas pela pandemia do coronavirus - COVID-
19 - foi necessario mudar a estratégia para coletar os dados qualitativos, uma vez que o
atual cenario tornou inviavel a realiza¢ao de pesquisas presenciais. A solu¢do encontrada
consistiu na realizagdo de entrevistas em profundidade pelo telefone com os moradores
dos residenciais Agua Marinha, Hematita ¢ Granada.

As entrevistas foram semiestruturadas, isto é, foi elaborado um roteiro de
perguntas que contemplou as seguintes categorias de analise: as percepgdes sobre a
experiéncia de morar no residencial do PMCMV; o acesso e a qualidade dos
equipamentos publicos; a interlocucdo com o poder publico; a convivéncia entre os
moradores; a qualidade da unidade habitacional; a organizagdo do residencial; o Trabalho
Social. O roteiro semiestruturado permite ao pesquisador a inclusdo de novas questdes

caso seja identificada a necessidade, como elucidam Alves e Silva (1992),

Esse formato pede também uma formulacdo flexivel das questdes, cuja
seqiiéncia e minuciosidade ficardo por conta do discurso dos sujeitos e da
dinamica que flui naturalmente no momento em que entrevistador e
entrevistado se defrontam e partilham uma conversa permeada de perguntas
abertas, destinadas a "evocar ou suscitar”" uma verbalizacdo que expresse o
modo de pensar ou de agir das pessoas face aos temas focalizados, surgindo
entdo a oportunidade de investigar crencas, sentimentos, valores, razdes e
motivos que se fazem acompanhar de fatos e comportamentos, numa captacao,

na integra, da fala dos sujeitos. (ALVES; SILVA, 1992, p.64).

A fim de obter representatividade do universo pesquisado ¢ importante tragar o
perfil dos entrevistados. Essa definicao considerou que nos residenciais do PMCMV as
mulheres chefes de familias correspondem a maioria dos beneficiarios, sendo, portanto,
necessario entrevista-las com maior frequéncia. Outros critérios utilizados nesta seleg¢@o
foram os seguintes: familia unipessoal, familias numerosas, idosos, as distintas origens
dos beneficiarios — reassentamento, sorteio — ¢ homens. Apesar de nao terem sido
utilizados procedimentos estatisticos para a selecao dos entrevistados, foram observadas

as caracteristicas que refletem a diversidade dos moradores.
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Assim, apos a elaboracdo do roteiro, foram realizadas tentativas de contato
telefonico com alguns moradores dos residenciais do Parque Real tendo como referéncia
os cadastros dos beneficiarios. Como diversos registros estavam incorretos e
desatualizados, foi adotada a técnica de amostragem ndo probabilistica “bola de neve”.
Essa ferramenta ¢ utilizada em pesquisas sociais onde os participantes iniciais de um
estudo indicam novos participantes que por sua vez indicam novos participantes € assim
sucessivamente. Facilitar o acesso ao publico alvo da pesquisa consiste numa das
principais vantagens deste método. (BALDIN; MUNHOZ, 2010).

As entrevistas foram realizadas por telefone entre os dias 08 de marco e 1° de abril
de 2021, com vinte e um beneficiarios do PMCMV que moram nos residenciais Agua
Marinha, Hematita e Granada — sendo sete entrevistados em cada empreendimento. Antes
de inicid-las, os entrevistados foram informados sobre a finalidade da pesquisa e que as
conversas seriam gravadas. Adicionalmente, foi solicitado aos participantes que
esclarecessem se estavam de acordo em conceder a entrevista. Anotacdes foram
realizadas durante a condugdo da entrevista e complementadas com os registros dos
audios. Os dados obtidos foram sistematizados e organizados tendo como referéncia as
categorias de analise mencionadas anteriormente. Além disso, o tratamento das

informagdes se deu por meio da andlise de conteudo que segundo Bardin (1977) designa

Um conjunto de técnicas de analise de comunicagdo visando a obter, por
procedimentos sistematicos e objetivos de descrigdo do conteudo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condi¢cdes de producdo/recepcdo dessas
mensagens. (BARDIN, 1977, p. 42).

Dessa maneira, a partir da interpretagdo do contetido das entrevistas, organizado
nas categorias tematicas, foram realizadas inferéncias replicaveis ao contexto pesquisado.
Por fim, nesse trabalho busca-se gerar informagdes abrangentes e confiaveis sobre
o publico-alvo do PMCMV - Faixa I, ainda que ndo generalizaveis, assim como
identifique potencialidades e limites desta intervencao governamental a partir do olhar da
populacdo atendida nos casos examinados e contribua para o desenvolvimento deste

programa.
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3 POLITICAS PUBLICAS: CONCEITOS E ANALISES

O cendrio em que as atividades estatais se desenvolvem ¢ marcado pela
complexidade, pela pluralidade, pelo dinamismo e pela volatilidade. Essas questdes
afetam tanto a formagao das politicas publicas quanto o seu ciclo e devem ser
consideradas em suas andlises a fim de uma compreensao apropriada desses fenomenos.

No contexto brasileiro, o processo de redemocratizacdo materializa-se com a
Constituicdo Federal de 1988 e com a legislacdo infraconstitucional posterior que
configuram os marcos para as politicas publicas e, notadamente, para as politicas sociais.
Conforme apresentado por Farah (2011), o reconhecimento da esfera da politica, no
Brasil, foi estimulado pelos desafios pds-democratizagio e pelas questdes derivadas das
transformagdes do Estado no pais. Assim, surgiramuma série de dificuldades na
formulacao e na gestdo de politicas publicas que ecoaram na agenda de pesquisa no
campo da administragao publica. A partir deste momento, foi fundamental que os estudos
sobre politicas publicas incorporassem reflexdes sobre as “novas politicas publicas” que
ocorressem no ambito federal e nos ambitos subnacionais, com destaque para a esfera
local.

Neste cenario, a administracdo publica como campo disciplinar e as analises de
politicas publicas se fortaleceram sendo observado um aumento significativo de
producdes académicas nessa tematica. Segundo Raeder (2014), no Brasil, a formulagao e
a implementacao das politicas setoriais pelo Estado tém sido acompanhadas por inimeros
estudos e abordagens acerca das agdes do governo que utilizam um variado arcabougo
teorico. Farah (2016) aponta para a distin¢ao entre o estudo de politicas publicas — policy
studies - ¢ a andlise de politicas - policy analysis. O primeiro tipo € voltado ao
conhecimento do processo de politica publica enquanto o segundo tipo orienta-se para a
pratica da politica publica.

Saravia (2006) menciona as seguintes perspectivas para analisar uma politica: 1)
estudos de conteudos politicos, em que o analista procura descrever e explicar a génese e
o desenvolvimento de politicas especificas; ii) estudos do processo das politicas, em que
se presta atencdo as etapas pelas quais passa um assunto e a influéncia de diferentes
setores no desenvolvimento desse assunto; iii) estudos de produtos de uma politica, que
tratam de explicar por que os niveis de despesa ou o fornecimento de servigos variam
entre areas; iv) estudos de avaliacao, que se localizam entre a analise de politica e as

analises para a politica e podem ser descritivos ou prescritivos; v) informagdo para a
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elaboragdo de politicas, em que os dados sdo organizados para ajudar os tomadores de
decisdo a adotar decisdes; vi) analise de processo, em que se procura melhorar a natureza
dos sistemas de elaboragdo de politicas; vii) andlise de politicas, em que o analista
pressiona, no processo de politica, em favor de ideias ou opgdes especificas.

A presente dissertacdo inscreve-se na tradi¢do de policy analysis, e considerando
as perspectivas apontadas por Saravia (2006) enquadra-se em linhas gerais nos estudos
de avaliacdo de cunho descritivo, mais especificamente nos estudos de pds-ocupagao,
com o foco no PMCMV em Belo Horizonte. Contudo, como indicado busca-se uma
abordagem compreensiva e mais abrangente e, para, tanto, contextualiza-se o PMCMV
considerando-se as trajetorias das politicas de habitagdo social no pais e no municipio,
bem como examinando seu ciclo.

Tendo em vista apresentar o contexto teorico para o desenvolvimento do trabalho,
esse capitulo estrutura-se em trés secdes que se seguem. A primeira discute o conceito de
politicas publicas, a segunda aborda o ciclo de politicas publicas que constitui um recurso
analitico relevante para a abordagem das politicas e programa. A ultima se¢do se detém
na etapa de avaliacdo, situando as avaliagdes de pds-ocupagdo de programas

habitacionais.

3.1 Politicas publicas: um conceito polissémico

Em relagdo a defini¢ao de politicas publicas, nota-se que ndo ha consenso na
literatura sobre esse conceito. Frey (2000) considera que o termo politica possui trés
dimensdes de significacdo: polity ou dimensao institucional — refere- se ao ordenamento
institucional do sistema politico —, politics ou dimensao processual —refere-se ao processo
politico, aos conteudos e as decisdes de distribui¢ao de poder — e policies ou dimensao
material — diz respeito aos conteudos concretos da agao politica, ou seja, as resolucdes do
Estado para os problemas mais imediatos da sociedade. Considerando tais dimensdes, o
autor aponta para a inter-relagdo entre instituigdes politicas, o processo politico € o
conteudo da politica.

Secchi (2014) identifica duas perspectivas em relagdo as politicas publicas — a
abordagem estatista que inscreve as politicas como monopo6lio do Estado, e a concepgao
multicéntrica que considera as redes de politicas e de atores como produtores das politicas

e sugere que “politicas publicas tratam do contetido concreto e do conteudo simbolico de
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decisdes politicas, e do processo de construgdo e atuagdo dessas decisdoes” (SECCHI,
2014, p. 1).

Contudo, a maioria dos autores no campo da policy analysis enfatiza o
protagonismo do Estado como elemento central nas politicas publicas, mas considera o
papel dos atores sociais e redes em seu ciclo desde a formagao da agenda. Na revisao de
Aguliar Villanueva (2003), as politicas publicas referem-se a um campo de atividade
governamental e enderegam-se a uma situagao social almejada, por meio de uma proposta
de acdo, de um conjunto de objetivos e programas governamentais € normas.

Também nessa linha, Rua (1997) destaca a centralidade do Estado e o carater
imperativo e coercitivo das politicas ptblicas, mas entende que essas sdo resultantes da
atividade politica e a envolvem no seu processo de formacdo e implementacdo. A autora
define as politicas - policies - “como outputs, resultantes das atividades politicas
(politics): compreendem o conjunto das decisdes e agdes relativas a alocacdo imperativa
de valores” e destinadas a resolugdo de conflitos alocativos (RUA, 1997, p.1) J& Saravia

(2006), a partir de uma revisdo extensa, sugere que a politica publica designa

um fluxo de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a
introduzir desequilibrios destinados a modificar essa realidade. Decisdes
condicionadas pelo proprio fluxo e pelas reagdoes e modificagdes que elas
provocam no tecido social, bem como pelos valores, ideias e visdes dos que
adotam ou influem na decisdo. E possivel considera-las como estratégias que
apontam para diversos fins, todos eles, de alguma forma, desejados pelos
diversos grupos que participam do processo decisorio. A finalidade ultima de
tal dindmica— consolidagdo da democracia, justica social, manutencdo do
poder, felicidade das pessoas — constitui elemento orientador geral das
inameras agdes que compdem determinada politica. Com uma perspectiva
mais operacional, poderiamos dizer que ela ¢ um sistema de decisdes piblicas
que visa a agdes ou omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas a manter
ou modificar a realidade de um ou varios setores da vida social, por meio da
definicdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocagdo dos recursos
necessarios para atingir os objetivos estabelecidos. E importante destacar que
o processo de politica piiblica ndo possui uma racionalidade manifesta. Nao ¢
uma ordenagdo tranquila na qual cada ator social conhece e desempenha o
papel esperado. Nao hd, no presente estagio de evolugdo tecnoldgica, alguma
possibilidade de fazer com que os computadores — aparelhos de racionalidade
logica por exceléncia — sequer consigam descrever os processos de politica.
(SARAVIA, 2006, p.28).

Segundo Jannuzzi (2016), as politicas publicas consistem em um conjunto de
decisdes tomadas pelas institui¢des do Estado em busca de solu¢do de um problema ou

da promocdo de um objetivo comum desejado pela sociedade e
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procuram proporcionar mais bem-estar, mais desenvolvimento, maior coesdo
e justica social, operando por meio de leis, regulamentagdes, enunciados de
diretrizes prioritarias da agenda de governo, (...), ou ainda com maior
materialidade, por meio de programas. (JANNUZZI, 2016, p.14).

No seu turno, os programas publicos designam um dos instrumentos operacionais
das politicas publicas, sendo que os programas sociais se referem as intervengdes publicas
desenhadas para mitigar uma problematica social ou para promover um objetivo
societario comum. Para o autor, o programa publico consiste num “conjunto sist€émico de
acOes programadas e articuladas entre si, formulado para atender uma demanda publica
especifica, encampada na agenda de prioridades de politicas do Estado ou do governo
vigente” e os programas sociais se referem ao “conjunto de atividades direcionadas para
produzir um servico de interesse comum, solucionar ou mitigar um problema vivenciado
pela sociedade, no seu todo ou por grupos especificos” (JANNUZZI, 2016, p.15).

Apesar da nogdo de politica publica ser multipla, percebem-se elementos comuns
na maioria das defini¢cdes. O primeiro refere-se ao aspecto institucional, pois a politica ¢
elaborada ou decidida por autoridade formal. O segundo corresponde ao carater decisorio,
ja que a politica € um conjunto de decisdes, relativo a escolha de fins e/ou meios enquanto
resposta a problemas e necessidades. O terceiro consiste no componente comportamental,
ou seja, fazer ou ndo fazer sendo que a politica envolve, principalmente, agdo - ¢ o Estado
implantando um projeto de governo, através de programas voltados para setores
especificos da sociedade. Por fim, o fator causal diz respeito aos produtos de a¢des que
tém efeitos no sistema politico e social (SARAVIA, 2006).

Portanto, em linhas gerais, entende-se as politicas publicas enquanto um
instrumento dos governos, um conjunto de ag¢des elaborado no sentido de enfrentar um
problema publico ou um conjunto de decisdes destinadas a resolucao de problemas

politicos.

3.2 Ciclo de politicas publicas

Apo6s essa breve discussdo dos elementos que constituem a politica publica, ¢
explicitado o ciclo de politicas que designa uma ferramenta analitica util e abrangente
para a abordagem processual das politicas publicas desde a sua formacao. Nessa linha, a
perspectiva do ciclo de politicas publicas refere-se a modelos analiticos das politicas, bem

com a modelos normativos que podem orientar tal processo. Segundo Frey (2000),
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ao subdividir o agir publico em fases parciais do processo politico-
administrativo de resolucdo de problemas, o policy cycle acaba se revelando
um modelo heuristico bastante interessante para a analise da vida de uma
politica publica. As varias fases correspondem a uma sequéncia de elementos
do processo politico-administrativo e podem ser investigadas no que diz
respeito as constelacdes de poder, as redes politicas e sociais e as praticas
politico-administrativas que se encontram tipicamente em cada fase. (FREY,
2000, p.226).

Nessa perspectiva, para fins analiticos, considera-se que cada politica publica
passa por estagios distintos que possuem caracteristicas especificas, que apontam para
processos distintos e podem envolver diferentes atores, como ilustram Brugué¢ e Goma
(1991) na Figura 2.

Figura 2 — Ciclo decisorio

Politicas publicas: ciclo decisorio

Continuum
Decisional

Fonte: BRUGUE; GOMA, 1991.

Considerando o ciclo de politicas publicas como um esquema de visualizagdo e
interpretagdo que organiza a vida de uma politica publica em fases sequenciais e
interdependentes, dentre outra opg¢des, podem-se considerar cinco fases: i) a percepgao e
a definicdo de problemas; ii) a formagdo da agenda decisoria; iii) a formulacdo de
programas e projetos; iv) a implementagao das politicas delineadas; v) o monitoramento

e a avaliacao das agoes planejadas (RAEDER, 2014), como indicado na Figura 3.
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Figura 3 — Ciclo de politicas publicas
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Implementacio
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Fonte: RAEDER, 2014.

Raeder (2014) destaca que as criticas comuns direcionadas a esta abordagem do
ciclo alertam para que as etapas nao sejam consideradas como rigidas e sequenciais, pois
¢ possivel que estas se alternem e as fases se misturem. Nesse sentido, o ciclo pode ser
entendido em uma perspectiva interativa e iterativa.

Brasil e Capella (2015) consideram que a fase inicial do ciclo de politicas publicas,
que se associa ao processo de construcdo da agenda publica, corresponde a um dos
aspectos centrais no processo da formagao da politica. Neste momento, inimeros campos
de agdo politica e alguns problemas sdo apropriados para um tratamento politico e
consequentemente acabam gerando um ciclo de politicas. Frey (2000) destaca o papel
exercido pela midia e por outras formas de comunicacao politica e social que contribuem
para que seja atribuida relevancia politica a um problema peculiar.

Raeder (2014) menciona trés tipos de agenda: a politica, a formal -institucional -
e aagenda da midia. No primeiro tipo, a agenda ¢ formada por um conjunto de problemas
que a sociedade percebe que deve ocorrer uma intervencao publica. Portanto, tematizando
essas questdes e possiveis alternativas para o seu enfrentamento, podendo influenciar a
agenda institucional. No segundo tipo, a agenda formal ¢ constituida por problemas que
o governo ja decidiu enfrentar. No terceiro tipo, a agenda se baseia nos problemas que
recebem atencao dos meios de comunicagdo e que, em geral, influenciam, amplamente,
as demais agendas. Rua (1997) elucida que a agenda consiste num conjunto de problemas,
considerando uma sociedade democratica, que instigam o debate plblico e constituem
objeto de controvérsia. Tal fato aponta para a necessidade e imperatividade de intervengao

publica. De acordo com Kingdon (2006), a formacdo da agenda governamental se
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relaciona com o conjunto de questdes sobre as quais o governo e pessoas ligadas a ele
concentram sua aten¢ao num determinado momento.

A etapa de definicdo de problemas ¢ permeada por critérios técnicos além de
serem apontadas as falhas e os ajustes necessarios para o aprimoramento das politicas em
curso, sendo que deve ficar claro quais sdo os elementos relacionados com a questao que
sera solucionada.

Na segunda etapa, ocorre a forma¢do da agenda decisoria composta por um
conjunto de problemas relevantes que podem ser traduzidos em um programa de governo,
em um planejamento orcamentario ou em ambos. Em outras palavras, decide-se se um
tema efetivamente deve se inserir na pauta politica atual ou se deve ser excluido,
postergado. Essa decisdo deve se pautar tanto na avaliacdo dos custos e beneficios das
opgoes de acdes quanto nas chances do tema torna-se relevante na arena politica.

Na etapa de formulagdo da politica sdo identificados os problemas que serao
solucionados por meio de agdes publicas - programas e projetos sdo desenhados e
orientam a execu¢do das atividades. Dessa maneira, ¢ necessario escolher entre as
diversas alternativas de acao aquela mais apropriada. O grau de conhecimento a respeito
do problema orienta a formulacdo a partir de parametros especificos sobre os
beneficiarios, os recursos e os atores envolvidos. Assim, problemas com poucas
informagdes implicam em formulagdes genéricas e se caracterizam pelo alto grau de
conflito. As subfases deste momento do ciclo de politicas publicas se referem: a
transformac¢ao dos dados em informagoes relevantes, a combinacdo dos valores com as
informagdes relevantes, a transforma¢do do conhecimento empirico em agdes publicas
(RAEDER, 2014).

No que se refere a tematica de implementacao, cabe destacar que a partir da década
de 1970 foram produzidos estudos que evidenciaram a importancia desta etapa do ciclo
das politicas publicas, até entdo negligenciada. Tal abordagem foi incluida diante de
resultados insatisfatdrios de politicas publicas, os quais foram atribuidos a implementacdo
ineficaz.

Dentre os estudos deste periodo, destaca-se o de Berman (1978), que considera
que os problemas da implementagdo da interagdo da politica com as organizagdes
executoras. O autor faz andlise de dois modelos de implementacdo de politicas —
programado e adaptativo — e elenca cinco parametros situacionais que, observados em
conjunto, podem auxiliar na definicdo do modelo de implementagao mais adequado a

determinada politica, sendo eles: o escopo da mudanca; o grau de certeza da tecnologia;
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o grau de conflito sobre metas e meios; o arranjo institucional e as caracteristicas do
ambiente.

O primeiro modelo identifica os problemas de implementagao, a falta de clareza
nos objetivos das politicas, a existéncia de muitos envolvidos no processo de tomada de
decisdo e aresisténcia e baixa eficiéncia dos implementadores. Diante disso, propde como
solucdo que as politicas tenham seus objetivos claros e especificados, que haja uma
hierarquia organizada, com linhas de autoridade bem definidas e a utilizagdo de
mecanismos para a formulacdo e coordenagdo desse arranjo, como o planejamento, a
programacao, os sistemas de orgamento, além do gerenciamento dos objetivos. Enfatiza-
se, portanto, a constru¢do de um plano claro e detalhado como forma de superar a baixa
efetividade de politicas. Em suma, os formuladores da politica sdo os responsaveis
principais pela criagdo das diretrizes e conferem pouca ou nenhuma autonomia aos
implementadores. J4 o0 modelo de implementacao adaptativa entende que o problema da
implementagdo surge da rigidez e a especificagdo excessiva das politicas, as quais
restringem as autonomias de atuagdo dos implementadores, o que limita o envolvimento
dos atores relevantes. Dessa maneira, propde que a politica seja um processo de
aprendizagem, onde ¢ permitido que seja modificada, especificada e revisada a partir da
sua interacdo com o ambiente institucional, estabelecendo, assim, o que Silva e Melo
(2000) denominam de “policy learning” e desse “aprender fazendo” torna-se crucial o
envolvimento sinérgico dos atores da politica’.

Berman (1978) defende uma combinagao desses modelos, pois os entende como
um mero pardmetro técnico que deve ser analisado a luz da situacdo politica, onde em
cada momento serd mais adequado predominar um ou outro modelo.

Na fase de implementacao da politica, verifica-se a concretizagdo da solugao dos
problemas que foram definidos na agenda decisoria, sendo que as metas e objetivos entre
aqueles que formulam e executam a politica foram pactuados, consensualmente, por
algum critério decisorio. Vale mencionar duas perspectivas sobre o processo de
implementa¢dao. No modelo top-down ocorre uma rigida separagdo entre as fases de
tomada de decisao e implementacao e a producao de politicas ¢ entendida de cima para

baixo, de maneira linear, hierarquica. Por sua vez, no modelo bottom-up observa-se uma

! A nogdo do aprendizado na implementagdo de uma politica publica enfatiza a aprendizagem, a evolugdo,
a adaptagdo e a implementagao como decisdo politica, em ambientes institucionais democraticos.
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maior atuacao dos atores tanto na concepgao como na execugao das politicas e a producao
de politicas ¢ entendida de baixo para cima.

Além disso, a discussdo sobre o papel e a influéncia dos burocratas no processo
de implementac¢do consiste num tema de relevancia quando se pretende discutir as agdes
efetivadas do Estado e os resultados alcancados. Em relacdo a essa dinamica, cabe
destacar as contribui¢des de Lipsky (2019). O termo burocracia de nivel de rua, de forma
sucinta, compreende a atuagdo dos trabalhadores do servigo publico que estdo em
constante interagdo com o cidaddo e tém poder substancial na execucdo de politicas
publicas. Nas palavras de Lipsky (2019), sdo os trabalhadores que interagem com os
usuarios na implementagao de politicas publicas — policiais, professores, profissionais de
saude, entre outros — e possuem amplo poder discriciondrio sobre a alocagdo de beneficios
ou a distribuicao de sangdes publicas.

Pode-se dizer, entdo, que os burocratas de nivel de rua sdo os atores principais da
fase de implementacdo das politicas publicas, tendo em vista que a sua atuagdo torna
efetiva as mesmas. Nesse sentido, nas palavras de Lotta (2012), “para compreender a agdo
efetiva do Estado, pressupondo que os implementadores o representam e por ele
respondem, € necessario entender justamente a acdo e a interagdo realizadas por esses
implementadores” (LOTTA, 2012, p.2).

Outras contribuigdes que ratificam a importancia da implementagao para o alcance
da efetividade dos resultados de politicas publicas sdo as de Silva e Melo (2000) e Pires
(2009), que tratam de abordagens com enfoques distintos. A primeira discorre sobre a
incorporacdo da implementagdo no ciclo da politica, contrastando com modelos que, até
entdo, davam enfoque na formulagdo e sugerem modelos de implementacdo capazes de
minimizar as vicissitudes do processo, responsaveis pelo insucesso de inimeras politicas
implementadas. Para os autores, essas adversidades decorrem, em grande medida, dos
problemas ndo previstos no momento da formulacio e que dificultam a implementagao.
Ademais, consideram que a etapa da implementac¢do pode ser representada "como um
jogo entre implementadores onde papéis sao negociados, os graus de adesdo ao programa
variam, € os recursos entre atores sao objeto de barganha" (SILVA; MELO, 2000, p. 10).
A segunda destaca a questao da discricionariedade dos burocratas de rua os impactos que
o individuo que implementa pode causar em uma politica e defende que os estilos de
implementa¢do empregados pelas burocracias influenciam os resultados (sucesso ou

fracasso) da politica publica.
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O monitoramento, por sua vez, se refere ao acompanhamento das agdes da
iniciativa que se avalia. Ele busca verificar a efetividade, a eficiéncia do processo de
execucao por meio da identificacdo dos aspectos limitantes, vantajosos, dos pontos fortes
e fracos. Em outras palavras, o monitoramento avalia a execugdo das atividades, das
entregas dos produtos, o uso dos recursos de acordo com o planejado (MOKATE, 2000).

Além do acompanhamento e do monitoramento, “as avalia¢cdes encerram o ciclo
da politica publica, fornecendo subsidios para o inicio de um novo ciclo, voltado para a
resolucdo do problema nao equacionado ou indicando a resolugdo completa das questdes
que a politica objetivava resolver (RAEDER, 2014, p. 135). No que toca a avaliacao de
politicas publicas, observam-se multiplas definicdes, algumas delas contraditorias.
Segundo Trevisian e Van Bellen (2008), “esse fato se explica justamente porque a area
de politicas publicas ¢ perpassada por uma variedade de disciplinas, institui¢des e
executores, abrangendo diversas questdes, necessidades e pessoas” (TREVISAN; VAN
BELLEN, 2008, p.535).

No entanto, assume-se que a avaliagdo designa um juizo sobre a qualidade, o
mérito de algo e visa estimar, calcular o valor de algo a partir da identificagao dos padroes
relevantes. Mokate (2002) destaca que a avaliagdo ¢ um instrumento valioso,
indispensavel para a geréncia social flexivel e comprometida com a mudanga social, pois
alimenta as decisdes com informacgdes relevantes desde que realizada e efetivamente
incorporada. No entanto, ¢ frequentemente percebida como auditoria e controle. Segundo

a autora,

no seria exagerado plantear que la evaluacion ha sido percibida en los sectores
sociales como diablo 0 como “monstruo” — un deber gigantesco impuesto a
gestores y ejecutores sin que ellos sientan ningin amor por el proceso ni
perciban que tenga ninguna utilidad directa a sus procesos gerenciales o
decisorios. La evaluacion como “monstruo” se ha aguantado como tarea que
hay que hacer, por haber sido impuesta por alguna exigencia legislativa, por
tecnocratas del gobierno central o por agencias financiadoras. Los que ven
rasgos de “monstruo” en el proceso evaluativo, tipicamente han sufrido
evaluaciones sofisticadas, cuyos resultados se plasman en grandes informes
que adornan la biblioteca de algiin gerente o algiin tecndcrata, sin hacer mayor
aporte al disefio o la gestion de la iniciativa evaluada. (MOKATE, 2002, p.89).

O processo de avaliar ¢ constituido por duas dimensdes: técnica e valorativa. A
primeira gera de forma sistematica a informacao para informar os dialogos e as decisdes.
Na segunda, as informacgdes sdo geradas com a finalidade de apresentar conclusdes a
respeito do valor das iniciativas avaliadas, além de difundi-las para aqueles que

participam dos processos gerenciais decisorios. Em suma, o processo de avaliar apoia a
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aprendizagem continua e informa, educa a gestdo e as decisdes, sendo, portanto, um

processo de geragdo de informacdo e aprendizagem.

3.3 Analise e avaliacio de politicas e programas

Shadish, Cook e Levinton (1995, apud FALSARELLA, 2015) elucidam que a as
teorias de avaliacdo de politicas e programas sociais caracterizam-se por trés estagios. O
primeiro estagio surge, na década de 1960 e se refere a aplicacao rigorosa de métodos
cientificos. Para os autores uma das principais contribuigdes tedricas para o campo, nesse
periodo, foi de Michael Scriven, que considerava toda avaliagdo como valorativa, pois
busca-se analisar a qualidade de um programa. Essa andlise pode ser realizada

objetivamente, a partir de fatos empiricos. Segundo Falsarella (2015),

Uma caracteristica fundamental desse primeiro estagio de evolugdo da teoria
da avalia¢do social é a preocupagdo com a validade dos instrumentos de
pesquisa e com a evitagdo de vieses ou ambiguidades na interpretagdo dos
experimentos. Acreditava-se que a avaliagdo, se adequadamente conduzida,
constituiria importante instrumento de feedback, e que os seus resultados
seriam automaticamente utilizados pelos formuladores de politicas, decisores
¢ administradores. (FALSARELLA, 2015, p.706).

Na década de 1970, inicia-se o segundo estagio que corresponde ao estudo dos
fatores que influenciam a utiliza¢ao da avaliagdo por decisores publicos nas tomadas de
decisdo sobre a concepgao, a reformulacdo ou a continuidade de programas sociais. As
informacdes geradas pelas avaliagdes eram pouco utilizadas pelos formuladores das
politicas nao se traduzindo no aperfeicoamento dessas. Assim, tornou-se central a
reflex@o a respeito da utilizacdo das recomendacdes oriundas dos estudos de avaliagdo a
fim de melhorar os resultados dos programas. Vale mencionar que nesse estagio o debate
sobre a utilizacdo de técnicas quantitativas e qualitativas na avaliagdo de programas se
intensifica. De acordo com Falsarella (2015),” tal debate decorria do pluralismo de
métodos, conceitos e tipos de avaliagdo, bem como da auséncia de consenso entre os
tedricos sobre as melhores praticas a serem utilizadas neste universo de diversidade
metodologica” (FALSARELLA, 2015, p.707).

Por sua vez, o terceiro estagio consiste na sintese dos estagios anteriores € na
analise de seus pontos fortes e fracos. Ademais, ao avaliar deve-se considerar as
circunstancias, o contexto e a finalidade da avaliagcdo. Dessa maneira, como os programas

sao multifacetados e impactados por diversos fatores externos, torna-se necessario
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adequar as ferramentas metodologicas utilizadas na pratica avaliativa, nao sendo viavel
uma forma padronizada de avaliar os programas sociais. Logo, o uso de métodos variados
e a combinag¢do de técnicas quantitativas e qualitativas designam estratégias interessantes.

Guba e Lincoln (1989 apud FALSARELLA, 2015) apontam que h4a um quarto
estagio marcado pela premissa de ampla participagdo dos envolvidos do programa no

processo avaliativo. De acordo com Falsarella (2015),

para os propositores da quarta geragdo, um programa social s6 tem sentido
quando desenvolvido e analisado em estreita relagdo com o contexto e com
possiveis mudancas sociais que pode provocar. Além disso, como a atribui¢ao
de valores ¢ inerente ao ser humano, ¢ fundamental que os valores dos
envolvidos sejam considerados. Por outro lado, entende-se que o conhecimento
coletivamente construido na agdo grupal leva a mudanga social.
(FALSARELLA, p. 710, 2015).

Em suma, as teorias da quarta geracao se distanciam das analises positivistas sobre
os fendomenos sociais e buscam compreender a vida social enquanto resultado da
construcdo dos seus atores, possuindo, portanto, um viés qualitativo e interpretativo. A
escolha dos métodos de pesquisa ¢ orientada pela realidade empirica em estudo; a
realidade ¢ interpretada a partir da rede de relacdes dos agentes envolvidos de maneira
sistémica. Assim, considera-se o processo de conhecimento como dindmico e interligado
(FALSARELLA, 2015).

De fato, a avaliacao de politicas pode ser realizada de diferentes formas e existe

uma série de classificagdes dos seus tipos. Estas tipologias sdo definidas, em um primeiro

o~

nivel, com relacdo a: quando a pesquisa de avaliagdo ¢ feita; quem a realiza; o que

o

avaliado. Dentre essas trés classificagdes observam-se tipos especificos explicitados
seguir.

A avaliagdo inicia-se assim que o problema se busca resolver ¢ definido e ¢
utilizada, parcialmente, em processos decisorios nas etapas de formulagao das politicas.
A avaliagdo feita conforme o momento ¢ definida como ex-ante e ex-post. A avaliagao
ex-ante ¢ realizada antes do inicio de um programa/projeto e suporta a decisdo de
implementa-lo ou nao. Configura-se enquanto diagndstico e orienta a formulacdo, o
desenho do programa e objetiva analisar a relevancia, a coeréncia, como também a
viabilidade do projeto (MOKATE, 2000). Ja a avaliagdo ex-post € realizada durante a
execucdao de um programa/projeto ou apds a sua conclusdo, e tem por finalidade tanto
avaliar os efeitos, os impactos, a efetividade e a eficiéncia do mesmo quanto auxiliar nas

decisdes pela manutencao/reformulagdo do seu desenho original (COTTA, 1998).
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O objeto da avaliagdo corresponde a um programa, a uma acgao que objetivam
melhorar as condi¢des de vida de um determinado publico, enquanto o sujeito da
avaliagdo deve incorporar todos os atores envolvidos: diversas organizagdes, gestores,
populagdo objeto. A eficacia da avaliacao depende do uso das informacgdes pelos atores,
ou seja, as informagdes devem ser validas, tteis, difundidas, convertidas em
aprendizagens e agoes.

A avaliacdo efetuada conforme o agente que avalia e quem participa do processo
de avaliagdo ¢ denominada como externa, interna, participativa e mista. A avaliagdo
externa ¢ realizada por especialistas de fora da instituicdo responsavel pela execucao do
programa, projeto. A avaliacdo interna, por sua vez, ¢ executada dentro da instituigdo,
pela propria equipe gestora. Como pontuado por Ramos e Schabbach (2012), em razio
das especificidades e dos detalhes inerentes ao objeto avaliado, ndo existe um Unico
modelo a ser aplicado a todos os casos. Assim, a avaliacdo mista combina os dois tipos
anteriores promovendo o contato entre os agentes externos e os participantes do programa
a ser avaliado. Por tultimo, a avaliagcdo participativa ocorre quando os beneficidrios
participam desse processo seja na defini¢do das varidveis, na formulacao das perguntas-
isto €, no seu planejamento - seja na execugdo das agdes. Comumente, ¢ utilizada em
pequenos projetos e valoriza a opinido e a percepcao desses atores.

A avaliagdo praticada conforme o tipo de problema ao qual ela pretende responder
possui classificacdes distintas na literatura. Em linhas gerais, a avaliacao de processos ¢
realizada durante a implementagao do programa e se refere a dimensao de gestao e visa a
identificar dificuldades que ocorrem durante o processo e aponta corregdes, adequagdes.
A avaliagdo de resultados verifica em que medida o programa alcangou os seus objetivos,
quais foram os efeitos e consequéncias produzidos, isto €, se apds a implementagao houve
modificagdes na situagcdo problema que originou a sua formulacao. Por fim, a avaliacao
de impactos ¢ a modalidade mais complexa examina “a existéncia de um nexo causal
entre os resultados da implanta¢do do programa ou projeto e as alteragdes nas condi¢des
sociais da populacdo”. (RAMOS; SCHABBACH, 2012, p.1278). Ela objetiva responder
se as mudancas observadas na situagdo-problema se devem a intervengdo ou a outros
fatores. Vale diferenciar a avaliacdo de resultados e de impacto sendo que a primeira
“refere-se aos imediatos e aos objetivos especificos de um programa ou projeto; ao passo
que a ultima seria um subtipo da avaliagdo de resultados, centrada no médio e longo prazo

e nos objetivos gerais” (RAMOS; SCHABBACH, 2012, p.1278).
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Cotta (1998) reporta tipologias de avaliacao tais como: a avaliacdo de eficiéncia
que foca na relacdo entre os custos e os beneficios gerados por um projeto/programa; a
avaliacdo de eficacia que ¢ um tipo de avaliagdo de resultados e busca verificar se o
resultado previsto foi obtido, assim como os efeitos produzidos sobre a clientela atendida;
a avaliacdo de efetividade que ¢ um tipo de avaliagdo de impacto (RAMOS;
SCHABBACH, 2012).

E fundamental destacar que as tipologias ndo sdo excludentes, nio sio exaustivas,
pois ndo abrangem todos os tipos de avaliagdes possiveis e ocorrem combinagdes entre
essas formas com a finalidade de atender as especificagdes do objeto avaliado. Apesar
dos processos de monitoramento e avaliagdo possuirem caracteristicas especificas, estes
sdo complementares. Em linhas gerais, o0 monitoramento busca descrever o cumprimento
do plano e a avaliacao visa verificar se o plano contribuiu para os efeitos e os impactos
produzidos pela iniciativa analisada.

Conforme explicitado, neste capitulo, o processo de formag¢do de uma politica
ocorre por meio da interacdo entre os processos de formulagdo, implementacdo e
avaliacdo. Torna-se relevante, portanto, considerar as etapas do ciclo enquanto referéncia
para a compreensao dos elementos caracteristicos das politicas publicas, € ndo como uma
sequéncia de fases que ocorre da mesma maneira, nas diversas politicas analisadas. Em
suma, “o ciclo de politicas publicas contribui para uma andlise integrada das politicas
publicas, na medida em que ¢ possivel reconhecer, nos estdgios propostos, os atores ¢
processos sobre os quais se deseja aprofundar o conhecimento” (RAEDER, 2014, p.137).

Dessa maneira, a analise de politicas publicas abrange uma série de elementos
articulados que ndo devem ser ignorados tais como o contexto politico e social em que
elas surgem, assim como os atores que dela participam. Sebastian (1999) refor¢a essa
ideia e sugere que a analise dos envolvidos representa um instrumento util para o desenho
e a implementagdo das politicas. A partir desta perspectiva, incluir na analise de politicas
publicas os diferentes atores e os seus interesses representa um caminho frutifero, pois
estas passam a ser investigadas enquanto um fenomeno complexo e multifacetado. As
percepcoes destes devem ser identificadas, sistematizadas e enquanto informacgdes
relevantes contribuem significativamente para o entendimento acerca da politica e do
processo politico. Segundo Lima (2020),

a avaliagdo deve mensurar, portanto, o impacto dos programas e politicas na
vida dos beneficiarios, levando em consideragdo a opinido destes, bem como

dos cidaddos e daqueles envolvidos nos processos de elaboragcdo e
implementagdo com relagdo as suas percepgdes e expectagdes quanto a
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politica, para além do viés estritamente racionalista da avaliagdo de politicas
publicas. (LIMA, 2020, p. 41).

Ademais, a andlise de politicas publicas a partir da utilizagdo de ferramentas
qualitativas permite tanto identificar quanto compreender com maior nivel de detalhes as
caracteristicas e os aspectos relacionados aos fendmenos sociais. Pesquisar universos
menores ¢ realizar estudos de caso representam solugdes interessantes, pois permitem a

coleta de informag¢des com maiores detalhes. Segundo Falsarella (2015),

Mais recentemente, a perspectiva convencional, que entende a abordagem
qualitativa produz informagdes apenas sobre casos particulares estudados e
pode, no limite, ser usada como apoio empirico para hipéteses de investigacao,
vem sendo substituida por uma visdo mais ampla. Entende-se que as
conclusdes de um estudo qualitativo, mesmo ndo sendo replicaveis a outras
situagdes, podem ser consideradas indicadores de tendéncias, sendo possivel,
inclusive, estabelecer algumas generalizagdes, respeitados os limites
convencionados. De qualquer modo, a atual tendéncia na avaliag@o de politicas
e programas sociais ¢ a realizagdo de estudos de carater quali-quantitativo
(misto ou combinado), entendendo-se que abordagens qualitativas e
quantitativas ndo sdo incompativeis, mas sim complementares. Dados
quantitativos, sistematizados, sdo iluminados por componentes qualitativos,
assegurando uma melhor compreensao dos fendémenos (FALSARELLA, 2015,
p. 714).

Esta proposta de estudo estd alinhada com essa 6tica, pois visa incluir na analise
do Programa Minha Casa Minha Vida as percepgoes dos seus beneficiarios a fim de
contribuir para o seu aperfeicoamento. Em outras palavras, neste trabalho, o levantamento
e a andlise de dados qualitativos foram realizados com o objetivo de melhorar a
compreensdo das informagdes quantitativas, adicionando a elas as perspectivas pessoais
das familias atendidas.

No limite, o objetivo consiste em compreender se o atendimento pelo PMCMV
soluciona problemas antes vivenciados, ou se cria outros problemas que antes nao
estavam presentes. Este estudo de caso consiste numa tentativa de analisar este programa
habitacional a partir uma perspectiva mais ampla por meio da complementagdo de
informacdes quantitativas e qualitativas.

Portanto, apds a apresentacdo de algumas abordagens conceituais e contribui¢des
sobre avaliagdes de politicas publicas, cabe elucidar que este estudo se constitui em uma
avaliacdo ex-post, mista e inscrita na quarta onda de teorias. Primeiramente, ex-post, ja
que o momento desta andlise ocorrera apos os beneficidrios receberem a unidade
habitacional. Mista, ja que os dados secundarios que serdo utilizados foram coletados por

instituto de pesquisa contratado, mas a formula¢do do instrumento da pesquisa foi
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elaborada pela equipe da URBEL. Por fim, essa andlise de pos-ocupacao de natureza
qualitativa produzira tanto informagdes sobre o morar nos empreendimentos do PMCMYV,

quanto permitira compreender com maior nivel de detalhes essa experiéncia.
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4 POLITICAS DE HABITACAO SOCIAL E O PROGRAMA MINHA CASA
MINHA VIDA

O problema da habitacdo social ou, em outros termos, de acesso a moradia digna
¢ uma questao de significativa complexidade. Seja pela sua multicausalidade, seja pela
sua multidimensionalidade, o problema requer para o seu enfrentamento um conjunto de
politicas publicas e programas incidindo sobre diversos determinantes e dimensoes.

Diversos significados sao atribuidos a nocao de habitacdo assim como sao
utilizadas diferentes categorias para analisd-la tais como: necessidade; demanda;
mercadoria; déficit; direito social e politica publica.

A habitag¢ao designa um tipo de necessidade humana bdasica para a reproducdo
social dos individuos e corresponde a uma mercadoria complexa de ser produzida, ja que
envolve investimento de capital e atores com multiplos interesses. Os impactos gerados
pela producdo habitacional sdo variados e afetam as dimensdes econdmicas, sociais,
politicas e legais da sociedade. (MELCHIORS, 2016).

Quando o acesso a moradia ndo se realiza, o que ndo ¢ incomum nas sociedades
capitalistas, este manifesta-se enquanto caréncia. Essa situa¢do limite ¢ observada em
variados contextos historicos, geograficos, politicos, sociais e com diferentes
intensidades. Buonfiglio (2018) elucida que a necessidade que ndo pode ser satisfeita
permanece como necessidade. Ja a necessidade que pode ser satisfeita no mercado, se
manifesta como demanda, sendo que aquelas que se apoiam pela capacidade de
pagamento e, portanto, de consumo, tornam-se demanda solvente. Nessa linha, no
contexto capitalista, a moradia ¢ entendida como mercadoria disponivel para ser vendida
e comprada livremente no mercado. O acesso a este bem, seu uso e utilizagao sao feitos,
portanto, por meio de contratos baseados na propriedade privada. Em suma, esses bens,
a principio, estdo disponiveis somente para as pessoas que podem pagar por eles.

Buonfiglio (2018) pontua que

para além de sua utilidade, como objeto de necessidade, a mercadoria se torna
valor de troca. Toda e qualquer mercadoria se realiza, pois, nessa dupla
condi¢do em si, como objeto, valor de uso, e como valor de troca. (...)
Enquadramos a habitacdo como mercadoria, nessa sintese contraditéria do
valor de uso e valor de troca. Como mercadoria, imediatamente atende e
satisfaz a necessidade basica e elementar como subsisténcia do habitante da
cidade em sua propria condi¢do humana. (BUONFIGLIO, 2018, p.04).
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O valor de uso ¢ definido pela capacidade de satisfazer necessidades humanas
e depende da utilidade do produto. Por exemplo, uma casa tem valor de uso pois temos
necessidade de nos abrigar e residir em algum local. De acordo com Melchiors (2016),
o valor de uso da habitagdo associa-se com o espago para a moradia e a sua apropriagao,
em contraste com o seu valor de troca, determinado pelos seguintes aspectos: tamanho do
imoével, possibilidade de reducdo dos custos de transporte e do tempo de deslocamento ao
lugar de emprego, facilidade de acesso a outros bens e servigos em funcdo da localizagdo
do solo urbano dentre outros. Por sua vez, o acesso a habitacdo ¢ determinado nas
sociedades capitalistas pela renda dos individuos, associando-se a fortes desigualdades.

Dessa maneira,

como mercadorias caras, a habitacdo e a infraestrutura urbana ndo sdo
acessiveis as classes populares. A necessidade de morar, em geral, ¢ suprida
pela ocupagdo de espacos ociosos com a autoconstrugdo das unidades
habitacionais. Assim, se conforma a periferia urbana, espago de residéncia da
classe trabalhadora, constituida por pequenas casas construidas em pequenos
lotes, localizadas em vastas areas, geralmente distantes da zona central e do
acesso a bens e aos servigos das grandes cidades. (MUNHOZ et al., p.181,
2015).

Ou seja, nas sociedades capitalistas, nos quais a habitacdo e a propria terra urbana
suprida de infraestrutura e servigos se colocam como mercadorias, tém-se dificuldades e
desigualdades significativas em relagdo ao acesso a esse bem, notadamente nos contextos
em que o problema ndo se configurou como objeto consequente e efetivo de politicas
publicas e intervengdo estatal. Mais além, a mercadificagdo da habitagdo e da cidade
engendram um tecido urbano marcado por desigualdades socioespaciais, por processos
de periferizagdo e pela informalidade. Na medida em que amplas parcelas da populagao
ndo t€m acesso a habitacdao, buscam solucdes alternativas e precarias para a moradia, nas
periferias distantes e mal servidas de infraestrutura e nas areas informais.

A habitacdo enquanto déficit se relaciona com a quantificagdo e estimativa do
problema habitacional. Varias metodologias foram utilizadas para dimensionar o déficit
habitacional brasileiro, mas, a metodologia que tem sido adotada pelo Estado brasileiro -
desde o governo Fernando Henrique Cardoso até o presente momento - ¢ a da Fundagao
Jodo Pinheiro, que considera aspectos quantitativos e qualitativos.

O déficit habitacional consiste num conceito que orienta tanto a estimativa da falta
de habitacdes quanto a existéncia de habitacdes em condi¢des inadequadas como nogao
mais ampla de necessidades habitacionais. Déficit e inadequagdo habitacionais se referem

a falta de moradias e/ou a caréncia de algum aspecto que a habitagdo deveria fornecer,
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mas que ndo fornece. O papel dos indicadores do déficit ¢ dimensionar a quantidade de
moradias, num determinado momento, que ndo estdo conseguindo atender o direito de
acesso a um conjunto basicos de servicos habitacionais. (FJP,2021) Durante esses anos,
foram realizadas adaptagdes para mensurar o déficit habitacional, mas, busca-se
dimensionar dois universos de situagdes problematicas na condi¢ao do habitar conforme

explicitado por Buonfiglio (2018):

O primeiro universo ¢ computado por domicilios precérios, domicilios com
coabitacdo familiar, domicilios com 6nus excessivo em aluguel e domicilios
alugados com adensamento excessivo. (...) No segundo universo estdo
computados os casos de domicilios com algum tipo de inadequacdo: fundiéria,
de servigos de infraestrutura e inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar
exclusiva, adensamento excessivo em imodveis proprios e cobertura
inadequada. (BUONFIGLIO, 2018, p.04).

A fim de reconhecer a complexidade da dindmica habitacional, analisa-se o déficit
habitacional em termos quantitativos e qualitativos, que corresponde a inadequagdo de
domicilios. No relatorio “Metodologia do déficit habitacional e da inadequagdo de
domicilios no Brasil —2016-2019 produzido pela equipe da Fundacao Joao Pinheiro ha

esclarecimentos importantes sobre essa distingao. Segundo FJP (2021),

Enquanto a inadequag@o domiciliar aponta para a garantia de um determinado
padrdo de qualidade de moradia, o déficit habitacional remete as necessidades
de reposi¢ao de moradias (moradias irrecuperaveis) e/ou mesmo de construgao
de novas, em fungdo de domicilios compartilhados ou em coabitacdo. Ja a
inadequac¢ao domiciliar, vai em dire¢do a ideia de que as familias/pessoas estdo
habitando um determinado tipo de domicilio que ndo ¢ capaz de atender as
necessidades ou servigos que uma habitagdo deveria suprir com qualidade.
Entre esses servicos estdo o abrigo adequado as intempéries (cobertura
adequada), o acesso a agua, luz, banheiro, propriedade da terra, adensamento,
entre outros. (FJP, 2021, p. 21).

Assim, a inadequagdo de domicilios se associa com a qualidade de vida dos
moradores. As inadequacdes mensuradas - a auséncia, no domicilio, de banheiro de uso
exclusivo dos moradores; a utilizagdo de materiais nao-durdveis nas paredes externas do
domicilio; o adensamento domiciliar excessivo; € o Onus excessivo com aluguel -
representam restricdes ao direito a moradia adequada, em seus elementos de
acessibilidade econdmica e de habitabilidade. Todavia, ¢ necessario mencionar que esses
sdo apenas alguns tipos de restrigdes ao direito a moradia adequada enfrentados pela
populacao brasileira.

Segundo Brasil e Carneiro (2014),
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a maior amplitude e complexidade do problema revela-se, sobretudo, nas
dimensdes de inadequagdo de moradias que ndo se restringem apenas as
deficiéncias das unidades (cobertura inadequada; inexisténcia de unidade
sanitaria domiciliar exclusiva, adensamento excessivo) mas as dimensdes
relacionadas com o espago e desenvolvimento urbano: a inadequacao fundidria
urbana e caréncia de infraestrutura (energia elétrica, abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, coleta de lixo). (BRASIL; CARNEIRO, 2014, p. 281).

Desta forma, o déficit habitacional mostra que o problema da habitacdo social ¢
multidimensional, o que requer o desenho de programas variados, no ambito da politica
para enfrenta-los, assegurando a concretizag¢ao do direito @ moradia adequada.

A habitac¢dao enquanto direito fundamenta-se no principio da dignidade humana.
Como mencionado anteriormente, a moradia foi reconhecida como direito humano, em
1948, com a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos das Na¢des Unidas tornando-
se aceito e aplicavel em todas as partes do mundo como um dos direitos fundamentais
para a vida das pessoas. Até o presente momento, ha 12 textos da ONU que reconhecem
o direito a moradia. Além disso, diversos tratados internacionais reafirmaram esse
compromisso, pois determinam que os Estados tém a obrigacdo de promover e proteger
este direito. Todavia a aplicacdo deste direito permanece um grande desafio, conforme
consta no relatorio “Direito a moradia adequada” elaborado em 2013 pela Secretaria de
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica em parceria com a Unesco:

mais de um bilhdo de pessoas, no Brasil e ao redor do mundo, se encontram
alojadas inadequadamente. Em diversos paises, milhdes vivem em condigdes
de risco para a saude, em favelas superlotadas e assentamentos informais, ou
em outras condi¢des de desrespeito aos direitos e a dignidade humana. Outros
milhdes de pessoas, a cada ano, sdo despejadas de suas casas, ou ameagadas de
serem forcadamente removidas. Por esta razdo, maior aten¢do internacional
tem sido dada ao direito de moradia adequada, inclusive por organismos da
ONU, como o Conselho de Direitos Humanos, que criou o mandato de
“Relator Especial sobre moradia adequada como componente do direito a um
padrao de vida adequado”, no ano 2000. Essas iniciativas tém ajudado a
esclarecer o alcance e o conteido do direito a moradia adequada. Também no
Brasil, desde os ultimos dez anos, tem havido mais aten¢do e maior enfoque
das politicas publicas na dire¢do de implementar o direito a moradia adequada,

bem como grandes esforgos na garantia dos direitos humanos das populagdes
de rua. (BRASIL, 2013, p.10).

O direito a moradia corresponde tanto aos direitos civis e politicos como aos
direitos econdmicos. Como direito social, amplia-se, portanto, seu espectro, extrapolando

os direitos individuais e atingindo direitos coletivos. Segundo Lima (2019),

os direitos sociais visam precipuamente proteger a dignidade da pessoa
humana, uma vez que um determinado nivel de bem-estar material, social e
educacional ¢ condicdo essencial para assegurar o exercicio de liberdades
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individuais e a participagdo politica do individuo na comunidade. (LIMA,
2019, p. 05).

Assim, enquanto direito social proporciona ao individuo integragdo social e
desenvolvimento das suas capacidades, sendo que a sua falta implica em danos a outros
direitos tais como: o direito ao trabalho, a integridade fisica, & educacdo, a saude, a
privacidade, a vida familiar e a participacdo politica. (LIMA, 2019). Logo, o acesso a
habitacdo adequada nao se restringe ao direito a um teto e quatro paredes e para que seja
satisfeito os seguintes critérios devem ser atendidos: seguranca da posse; disponibilidade
de servicos, infraestrutura e equipamentos publicos; economicidade; habitabilidade;
acessibilidade; localizagdo; adequacdo cultural; ndo discriminagdo e priorizacdo de
grupos vulneraveis. (BRASIL, 2013).

O direito a moradia adequada consta na Agenda Habitat II (UNCHS, 1996),
construida em 1996 por ocasido da II Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Habitagdo e
Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat) realizada, em Istambul. O objetivo
principal desta segunda conferéncia foi avaliar o progresso do que havia sido previsto
desde a Habitat I, em Vancouver, e definir novas metas para o novo milénio. A Agenda
Habitat — documento politico produzido neste encontro - foi adotada por 171 paises e
contém mais de 100 compromissos e 600 recomendagdes. Na III Conferéncia que
aconteceu em 2016, em Quito, foi elaborada a Nova Agenda Urbana mundial, com
a participagao de 167 paises, na qual o tema do direito a moradia adequada e dos
assentamentos humanos informais permaneceu central.

No contexto brasileiro o direito a moradia e a cidade constituem um pilar da
agenda societaria dos movimentos de moradia e outros atores coletivos no campo da

reforma urbana, desde o processo de redemocratizagao do pais. Segundo Ferreira (2014):

O conceito de direito a cidade foi construido e articulado com organizagdes,
redes ¢ foruns nacionais e internacionais, tendo sido langado no lo Férum
Social Mundial, em Porto Alegre, em 2001, na Carta Mundial pelo Direito a
Cidade. O direito a cidade ¢ definido, para o Forum Nacional de Reforma
Urbana e redes internacionais: como o usufruto equitativo das cidades dentro
dos principios de sustentabilidade, democracia e justi¢a social; ¢ um direito
que confere legitimidade a agfo e organizacdo, baseado em seus usos e
costumes, com o objetivo de alcancgar o pleno exercicio do direito a um padrio
de vida adequado. O Direito a Cidade ¢ interdependente a todos os direitos
humanos internacionalmente reconhecidos, concebidos integralmente e inclui
os direitos civis, politicos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais. Inclui
também o direito a liberdade de reunido e organizacao, o respeito as minorias
e a pluralidade ética, racial, sexual e cultural; o respeito aos imigrantes e a
garantia da preservacdo e heranca histérica e cultural. (FERREIRA, 2014,
p.85).

52



Entretanto, conforme sera explicitado, nas se¢des seguintes, o direito a moradia
teve uma construcdo contraditoria no Brasil e embora tenha sido contemplado no &mbito
legal - na ordem constitucional e infraconstitucional -, ndo se materializou de fato
enquanto um direito social. A questdo da habitacdo social ndo chega a entrar de forma
consequente na agenda governamental, de forma que as iniciativas nao responderam de
fato a magnitude e complexidade do problema. Do desenho a implementacdo de
programas habitacionais, as politicas nacionais se mostraram ineficazes. Por conseguinte,
uma parcela significativa da populacao brasileira permanece sem acesso a moradia digna,
sem acesso a um lar para se desenvolver e a uma comunidade segura para viver em paz
com saude fisica (BUONFIGLIO, 2018).

Como abordado, a habitacdo configura-se em uma necessidade humana basica,
que remete ao seu valor de uso, em contraste com seu valor de troca no contexto das
sociedades capitalistas. Nesse sentido, a habitagdo como mercadoria implica enormes
dificuldades e desigualdades, seja no acesso a esse bem, seja nas dimensdes de sua
adequagdo, que a perspectiva de déficit habitacional bem traduz, como um problema
multidimensional. Ao lado disso, a habitagdo adequada configura-se como um direito
social, inscrito em diversos tratados e pactos internacionais e na legislagdo brasileira. Os
diversos significados e dimensdes da questdo habitacional discutidos, desembocam na
consideracao da habitagdo como objeto de politicas publicas, ou seja, em outros termos
apontam para a necessidade imperativa de intervengao estatal por meio de politicas e de

programas para a sua provisao adequada.

4.1 Antecedentes da politica de Habitacdo Social no Brasil

No contexto brasileiro, desde o século anterior, tanto a nomenclatura da politica
publica destinada para a habitagdo variou - habitacdo popular, habitacio econOmica,
habitagdo social, habitacdo de baixa renda e mais recentemente, habitacdo de interesse
social - quanto as formas de intervencao do Estado. Logo, para compreender a politica
habitacional brasileira — situando em um quadro de referéncias mais amplo o PMCMV-
¢€ necessario considerar os diversos contextos historicos, economicos € sociais.

No inicio da primeira metade do século XX, com o processo de modernizacao e
industrializacdo no Brasil mostram-se necessarias intervengdes para tratar as questdes
urbanas e habitacionais. Contudo, de acordo com Buonfiglio (2018), a habita¢dao ndo se

constitui como objeto de politica publica.
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houve um periodo histérico em que o Estado ndo construia nem financiava as
habitacdes, ficando essa producdo a cargo do capital privado industrial.
Portanto, a habitagdo ainda n3o era concebida como politica publica, mas,
antes, como mediagdo direta entre o capital e o trabalho calcada na relagdo
entre patrdo e operario dentro e fora da fabrica. (BUONFIGLIO, 2018, p.16).

No mesmo sentido, verifica-se, durante a Republica Velha, uma omissao do poder

publico em relacao a provisao habitacional conforme esclarece Rolnik (1981),

fiel ao liberalismo predominante, o Estado privilegiava a produgdo privada e
recusava a intervencdo direta no ambito da construgcdo de casas para os
trabalhadores. Assim, suas iniciativas restringiam-se a repressao as situagoes
mais graves de insalubridade, via legislagdo sanitdria e agdo policial, e a
concessdo de isengdes fiscais, que beneficiavam basicamente os proprietarios
de casas de locagdo, ampliando sua rentabilidade. (ROLNIK, 1981, apud
BONDUKI, 1994, p. 712).

Nas décadas de 1920 e 1930, casas sdo construidas e alugadas para os assalariados,
mas com altas taxas de lucro para os proprietarios de terra. (MELCHIORS; ALMEIDA,
2015). Conforme apontado por Bonduki (1994), as primeiras iniciativas estatais de
provisdo de habitagdo de interesse social se iniciam, durante o governo Vargas (1930 -
1954), consistindo em uma incipiente politica habitacional brasileira.

Nesse periodo, a problematica da moradia assumiu novos contornos. A fim de
subsidiar a aquisicdo de wunidades habitacionais, em 1938, sdo criadas as
Carteiras Prediais, os Institutos de Aposentadoria e Previdéncia (IAPs), podendo ser
considerada a primeira vez que o Estado se responsabiliza pela oferta de
habitagcdes. Durante o Estado Novo, a atuacao dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes
se intensifica, com a constru¢do de conjuntos habitacionais que representam opgdes de
moradia de mais baixo custo, sendo acessivel aos seus associados.

Em 1946, durante o governo do presidente Eurico Gaspar Dutra, ¢ criada
a Fundacdo da Casa Popular, primeiro 6rgido federal brasileiro na area de moradia,
correspondendo a outra iniciativa relevante dos governos populistas para a habitagdo
social. No governo de Getulio Vargas, essa entidade se fortalece e atua em areas
complementares a habitagdo para a populacao de baixa renda, tais como: o fomento da
industria da construcao civil, a locacao de imoveis, o investimento em infraestrutura
(NOAL; JANCZURA, 2011). Dessa maneira, configura-se como um verdadeiro 6rgao de
politica urbana lato sensu, pois, amplia a sua intervenc¢do. Entretanto, como observam

Azevedo e Andrade (2011),
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a experiéncia se encarregaria de demonstrar, nos anos seguintes, qudo
irrealistas e pretensiosas eram tais metas. A tarefa era desproporcional a forga,
aos recursos e a maturidade institucional da Fundagéo da Casa Popular. Nao
eram apenas constrangimentos de ordem técnica, financeira e administrativa
que tornavam inviavel a abertura de tantas frentes de trabalho. No plano
politico, muitos desses objetivos poderiam ser considerados assuntos de
“peculiar interesse” do municipio, faltando-lhe competéncia constitucional
para atuar livremente nessas areas. (AZEVEDO; ANDRADE, 2011, p.3).

Cabe ressaltar que a dependéncia dos recursos or¢gamentarios da Unido limitava
muito a execugdo desta politica habitacional, sendo incapaz de atender as demandas da
populagdo de baixa renda. (HONDA, 2010). Outros fracassos desta intervencao decorrem
da desorganizagao dos grupos sociais ao lado da incapacidade do Estado de equacionar o
problema da moradia. Observa-se a transferéncia de responsabilidades, ja que a solucao
encontrada para ofertar moradia para a classe trabalhadora foi o auto-empreendimento
e/ou autoconstrucao.

Verifica-se que, neste periodo, o Estado se responsabiliza pela garantia de um
espaco habitacional para os trabalhadores da cidade, e consequentemente o valor do bem
imovel se apresenta compativel com os saldrios dessa classe. (MUNHOZ, et al., 2015).
Dessa maneira, a origem da habitagdo como politica publica no Brasil se associa com a
questao da previdéncia social € com as categorias do trabalho.

Segundo Azevedo (1988, apud Barros, 2017, p.125), “as primeiras intervencdes
publicas na area de habitagdo popular (...) tém fundamentalmente como objetivo mostrar
as populacdes urbanas de baixa renda a preocupagao do governo com seus problemas”.
Ademais, Vargas atuava como articulador dos distintos interesses coletivos com o
objetivo de evitar conflitos e oposi¢do ao seu governo. Ao utilizar a ideologia da casa
propria Vargas buscava legitimar o regime e evitar conflitos com a classe trabalhadora.
De acordo com Azevedo (2010 apud Barros 2017, p. 125) “a habitagao foi peca
importante no discurso conservador que pregava a importancia do trabalhador em tornar-
se proprietario de sua moradia e da estabilidade social que a politica habitacional poderia
promover”.

Apesar das iniciativas tomadas pelos governos populistas serem desarticuladas e
envolverem distintos interesses politicos, € necessario reconhecer a relevancia desta agao
governamental, ja que representou uma iniciativa consistente e foi a origem da habitagao
social no Brasil.

Ao final da década de 1950 e notadamente nas décadas seguintes, a urbanizacao
no pais se intensifica, devido as diversas atividades econdmicas desenvolvidas, e em

1960, pela primeira vez, a populagdo urbana supera a populagdo rural. Como resultado
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desse processo acelerado, sem o devido planejamento urbano, surge uma série de
problemas que definem os contornos do padrdo da urbanizagdo brasileira: o fendmeno da
metropolizagdo com o crescimento desordenado das metropoles; a periferizacdo das
cidades associada a precarizagao das condi¢des de vida; a informalidade urbana, com
aumento expressivo da populacdo morando em favelas e cortigos desigualdades;
processos de segregacao socio espacial; déficits de infraestrutura urbana e no acesso aos
servigos publicos. Neste cenario de intensificagdo da urbanizacdo, de agravamento da
crise urbana e habitacional e de escassez de politicas estruturadas para enfrentar esses
desafios, desenham-se iniciativas no contexto do regime militar instaurado a partir de

1964.

4.2 O regime militar e a politica habitacional

Durante o periodo militar, ocorreu a expansao das politicas sociais brasileiras -
nas areas de saude, educacdo, previdéncia, habitacdo - a fim de garantir a legitimidade
deste regime. Com o aumento da precariedade socioespacial nas cidades brasileiras, as
tematicas urbana e da moradia social assumem centralidade e o governo militar reformula
a incipiente politica habitacional. Percebem-se mudancas na politica habitacional em
relacdo ao modelo anterior, ja que a seguridade social deixa de estar atrelada a ideia de
provisao habitacional, que se afirma enquanto politica distinta.

Nessa linha, a fim de atender a demanda habitacional, o governo militar institui,
em 1964, o Plano Nacional de Habitacao ¢ cria o Banco Nacional de Habitagdo, o Servigo
Federal de Habitacdo e Urbanismo e o Sistema Financeiro de Habitagdo. Estas sdo
medidas utilizadas pelo novo regime para atestar a sua capacidade de enfrentar os
problemas sociais. (AZEVEDO; ANDRADE, 2011).

De acordo com Buonfiglio (2018), para a aquisi¢ao da casa propria o trabalhador
busca financiamento oferecido pelo mercado imobiliario e ndo mais por intermédio de

sua categoria especifica de trabalho. Assim,

se o Estado era o produtor e financiador das unidades habitacionais (IAP), com
as mudancas de normas da legislacdo trabalhista, o Estado deixa de produzir e
passa a ser o financiador. O setor privado, portanto, passa a construir habitaggdo
popular com recursos estatais, desde o BNH até hoje com a Caixa Economica
Federal. (BUONFIGLIO, 2018, p.11).
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Em suma, o setor publico subsidia a aquisi¢ao das unidades habitacionais e o setor

privado executa a politica habitacional. Segundo Balin e Krause (2014),

o BNH era composto por dois subsistemas: um operado pelo BNH, como
banco social com recursos originarios do Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS); e outro com recursos originarios do Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimo (SBPE), destinado as rendas superiores. O subsistema
social se completava com a execu¢do das obras pelas Companhias
Habitacionais Estaduais e Municipais (COHABs), Cooperativas Habitacionais
(COOPHARBES), e Caixas de Pensao. (BALIN, KRAUSE, 2014, p.191).

O FGTS consiste na principal fonte financeira do BNH e voltou-se para a
produgdo de unidades habitacionais, em grandes conjuntos situados em locais periféricos
com infraestrutura precaria. Oliveira (2014) identifica fases nesta politica habitacional.
Na primeira fase (1964-1967) de implantagdo do BNH, os recursos ndo eram abundantes
e havia uma crise politica e econdmica, especialmente, no setor imobiliario. Apesar deste
cenario, foi reconhecida a centralidade deste 6rgao pelo Sistema Financeiro de Habitacao.
O atendimento do BNH foi estruturado nas seguintes modalidades: segmento popular -
familias com renda média mensal de 3 a 5 saldrios minimos eram atendidas pelas
COHABS; segmento médio - familias com renda média mensal de 3 a 6 saldrios minimos
eram atendidas pelas cooperativas; segmento superior - familias com renda média mensal
superior a 6 salarios minimos eram atendidas pelo Sistema Brasileiro de Poupanga e
Empréstimo.

O periodo da segunda fase (1967-1971) ¢ marcado pelo franco desenvolvimento
urbano, no pais. Ocorre a ampliacdo dos recursos, mas esses sdo direcionados para o
atendimento das familias com faixa de renda mais alta. Varios problemas sao percebidos
durante a execugao do BNH, tais como: as altas taxas de inadimpléncia, o abandono dos
imoveis, queixas sobre a qualidade do padrao construtivo e da infraestrutura. Por sua vez,
na terceira fase (1971-1979), o programa ¢ reestruturado, pois os investimentos
governamentais sdo direcionados para o desenvolvimento urbano em detrimento da
producao habitacional. A medida adotada para o atendimento as familias de baixa renda
se refere a autoconstrugdo, enquanto as unidades habitacionais do BNH sdo destinadas
para as familias do segmento superior. Nas quarta e quinta fases, a crise econdmica e
politica se intensifica, no Brasil. A maioria da populacdo esta desempregada. As taxas de
inadimpléncia dos beneficidarios do BNH aumentam, assim como a sua

descapitalizagao.
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Apesar da produgcdo habitacional ter sido consideravel, no periodo,
correspondendo a cerca de 4 milhdes de moradias, ndo foi efetiva para minimizar o déficit
habitacional, de modo que uma parcela significativa da populacdo atendeu a sua
necessidade de moradia por meio das ocupagdes informais em favelas, ocupagdes
irregulares em periferias, recorrendo a processos de autoconstrucgao.

Diversas criticas sdo direcionadas ao BNH. Azevedo e Andrade (2011) destacam

0 viés econdmico na concepgao dessa politica:

A geragdo de novos empregos, a mobilizagdo da construgdo civil para atenuar
a crise econdmica e as vantagens taticas de sua utilizagdo para sanar crises
localizadas tiveram bastante peso na concepgdo da politica ¢ foram, desde o
inicio, percebidos como um dos seus papéis principais: “No quadro de
desenvolvimento urbano brasileiro, o problema mais importante ndo era a casa,
era a abertura de oportunidades de emprego para absorvermos as massas de
trabalhadores semiespecializados, de oportunidades para mobilizarmos os
escritorios de engenharia, de planejamento, de projetos, de arquitetura e dar
trabalho as firmas de construg¢do civil e a industria de construgdo, forcas
paralisadas na economia brasileira. (AZEVEDO, ANDRADE, 2011, p. 41).

Nota-se um distanciamento desta politica da sua origem, perdendo o carater social
e politico que a inspirou, pois a classe média foi a maior beneficiada pelos subsidios
governamentais. Em outras palavras, a principio o publico alvo do BNH era a populagdo
de baixa renda, mas ocorreram desvios consideraveis para atender a classe média,

conforme pontuado por Azevedo (1988 apud Marguti, 2018, p.119):

Este ¢ o caso da politica levada a cabo pelo Banco Nacional de Habitagdo
(BNH), que (...) tinha como clientela prioritaria familias de renda mensal entre
1 e 3 salarios minimos (SMs), contudo fatores exdgenos a politica social do
banco forcaram a reformulacdo da politica habitacional, reduzindo
substancialmente os investimentos para essas familias” (p.119).

No mesmo sentido, de acordo com Santos (1999),

o sistema foi incapaz de atender as populagdes de baixa renda, [...] somente
33,5% das unidades habitacionais financiadas pelo SFH ao longo da existéncia
do BNH foram destinadas a habitacdo de interesse social e, dado que o valor
médio dos financiamentos de interesse social ¢ inferior ao valor médio dos
financiamentos para as classes de renda mais elevada, € licito supor que uma
parcela ainda menor do valor total dos financiamentos foi direcionada para os
primeiros. (SANTOS, 1999, p.17).

Portanto, o BNH de fato ndo atendeu os publicos mais pobres e vulneraveis que
deveriam constituir o seu principal foco, ndo respondendo devidamente, assim, ao

problema da habita¢ao social.
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Além disso, a atuagao do BNH restringiu-se as tarefas normativas e de supervisao,
com orientagdes empresariais em conflito com os objetivos sociais iniciais previstos na
provisdo de moradia e saneamento. (MARGUTI, 2018). Destaca-se que o poder decisorio
centralizado corresponde a um trago estrutural, do regime militar. Dessa maneira, tanto a
populagdo quanto os demais niveis de governo nao participavam do processo de tomada
de decisoes.

Os empreendimentos produzidos, em geral, eram distantes da infraestrutura
urbana localizavam-se, nas periferias das cidades, contribuindo para um padrao de
segregacdo espacial, de desigualdade social e restringindo o direito dos beneficidrios
dessa politica a cidade. (MARGUTI, 2018).

J4 no contexto de redemocratizagdo do pais, o Banco Nacional de Habitagdo
(BNH) foi extinto, em 1986, e o setor habitacional passa por uma forte crise interna. Com
o crescimento expressivo das grandes cidades brasileiras fora dos marcos da cidade
formal, nos anos seguintes, os desafios urbanos se agravam. Sem a oferta de moradia
subsidiada o trabalhador urbano compra, aluga ou ocupa terrenos irregulares, na periferia
distante, em areas de risco, de maneira irregular, informal. A instabilidade institucional,
a desarticulacdo se acentua e sem recursos consolidados a politica habitacional brasileira

se enfraquece.

4.3 O vazio da politica habitacional no periodo de 1986 a 2002

Apos a extingdo do BNH, em 1986, nota-se segundo Brasil e Carneiro (2014) um
cenario de esvaziamento do planejamento e da politica urbana no pais, assim como uma
série de criticas das suas praticas.

Nesse contexto, foi criado o Programa Nacional de Mutirdo comunitario
direcionado para as familias de renda abaixo de trés salarios minimos, que tinha como
finalidade construir 550 mil unidades habitacionais. Mas devido as praticas clientelistas
e a ma aplicagdo dos recursos, essa tentativa foi ineficiente. (OLIVEIRA, 2014).

O descaso do poder publico associado com o alto nivel de precariedade das
condig¢des urbanas vivenciadas por uma parcela da populagao brasileira contribuem para
a retomada dessas questdes, no contexto da redemocratizacdo do pais, e para a produgao
dos fundamentos legais da politica habitacional.

A reforma urbana ¢ amplamente debatida pelos movimentos sociais que lutam

pelo acesso a moradia digna, pelos pesquisadores, pelos parlamentares, pelos sindicatos

59



e pelas entidades profissionais. Estes diferentes atores se organizam e se aglutinam no
Movimento de Reforma Urbana (MNRU), formulando a Emenda Popular da Reforma
Urbana “[...] a partir da critica da exclusdo social e politica das camadas populares,
propunha: (i) limites a propriedade privada e a apropriacao privada da cidade; (ii) o
cumprimento da func¢ao social da propriedade e da cidade; (iii) e a participagdo direta da
populacdo na gestdo urbana”. (SANTOS JUNIOR, 1996, apud FERREIRA, 2014, p.83).

Essa proposta foi apresentada a Assembleia Nacional Constituinte, em 1986,
resultando na inser¢do dos artigos 182 e 183 na Constituicdo Federal de 1988 (CF-88).
Segundo Santos e Montandon (2011), “a Constituicdo Federal de 1988 trouxe para o seio
da sociedade brasileira, recém empossada de seus direitos democraticos um principio
basico para a equidade urbana e a justa distribui¢do dos 6nus e beneficios do processo de
urbanizagdo: o principio da fun¢do social da cidade e da propriedade”. (SANTOS,
MONTANDON, 2011, p. 13).

O texto constitucional, contudo, ndo contempla grande parte das proposi¢des que
serdo em parte canalizadas ainda no final dos anos 1980 ao projeto de Lei do Estatuto da
Cidade, do Senador Pompeu de Souza. Apesar dessas limitagdes ¢ fundamental destacar
a atuagdo e as contribuicoes do Movimento de Reforma Urbana, que se organiza como

Forum nos anos 1990. Conforme afirma Ferreira (2014),

A rede de reforma urbana construiu, ao longo de 27 anos de existéncia, um
repertorio comum de demandas e de estratégias de agdes coletivas. A fungdo
social da propriedade, a participagdo popular, a autogestdo, a reforma urbana,
o direito a cidade, sdo categorias tedricas que construiram a unidade da rede de
movimentos e organizagdes e organizaram suas praticas. (FERREIRA, 2014,
p. 84). [...] em 1989, os movimentos de moradia organizados iniciaram o
processo de construgao da proposta do fundo nacional para a moradia popular,
visando o financiamento da producdo habitacional organizada pelos
movimentos. Encaminhada em novembro de 1991 ao Congresso Nacional, na
4% Caravana dos Movimentos de Moradia a Brasilia, com 5.000 participantes e
com mais de um milh3o de assinaturas, a proposta de lei do Fundo Nacional
de Moradia Popular (FNMP) se confunde com a histéria dos movimentos de
moradia. (FERREIRA, 2014, p.91).

Brasil e Carneiro (2014) detalham os avangos no texto constitucional decorrentes

da mobiliza¢do no campo da reforma urbana:

No que toca a questdo urbana, mesmo aquém da plataforma de reforma urbana,
podem ser apontados avangos no texto constitucional [...] a) ampliagdo das
competéncias, atribuicdes e do papel reservado aos municipios no
enfrentamento da questdo urbana; b) a participagdo cidadd nas politicas
publicas, objeto de diversos artigos, dentre os quais o art. 29, que prevé a
cooperagdo de associagdes no planejamento municipal e a iniciativa popular
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de projetos de leis e programas; c¢) o Capitulo de Politica Urbana (arts. 182 ¢
183), que pode ser tomado como marco juridico para o direito urbano, avanca,
assim, no que se refere a fungio social da propriedade, a0 mesmo tempo em
que ressemantiza o plano diretor. No art. 183, que reconhece o direito a
ocupagdo informal, por meio do usucapido urbano (inclusive coletivo) apds
cinco anos, ao lado de outros dispositivos; avangando, portanto, na dimensao
do direito a moradia e a cidade; d) adiante, inclui-se no ambito dos avangos
constitucionais decorrentes da pressdo dos atores organizados em torno da
reforma urbana, Emenda Constitucional n. 26/2000 que inclui a moradia no rol
dos direitos sociais. (BRASIL; CARNEIRO, 2014, p.291).

Biasotto (2012) afirma que a Constituicdo Federal de 1988 reconheceu o
protagonismo dos municipios, ao reforcar as suas atribui¢des na regulacdo do uso e
ocupac¢ao do solo urbano, ou seja, na gestdo das formas de expansdo e de organizagdo

interna das cidades. Dessa maneira,

a Unido fica responsavel pela edi¢do de normas gerais que valem para todas as
cidades e territério nacionais, os estados assumem a responsabilidade de cuidar
das questdes regionais (ou seja: que sdo comuns a mais de um municipio),
enquanto os municipios ficam encarregados de zelar pelo patrimoénio local e
por valores materiais e simbolicos que integram a vida cotidiana dos cidaddos.
(BIASOTTO, 2012, p.37).

Cabe destacar que nos artigos 182 e 183 da Constituigdo estdo expressas as
diretrizes basicas da politica urbana brasileira além das responsabilidades dos municipios
na implementagdo dos processos de planejamento urbano, que devem ser democraticos,
participativos e inclusivos (HONDA, 2010). Nessa linha, Brasil e Carneiro (2014, p. 182)
enfatizam a importancia da esfera local para o desenvolvimento urbano bem como o papel
das demais esferas também no que se refere a politica habitacional, que “em virtude de
sua estrutura operacional demandam o aporte de recursos vultuosos, que usualmente
transcendem as capacidades financeiras dos municipios”.

Especificamente em relagdo a politica habitacional, a Constituicdo Federal de
1988 define, em linhas gerais, - no artigo 23, inciso IX - a competéncia comum da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que devem promover programas de
construcao de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico.
Apesar dos papeis dos trés entes da Federacao ser complementares, a fim de diminuir as
desigualdades regionais, cabe destacar as responsabilidades do poder publico local na
politica habitacional, especialmente no planejamento urbano.

No entanto, esses avangos legais, frutos das discussdes e mobilizagdes que se
intensificam, no contexto da redemocratizagao do pais, sdo insuficientes para impulsionar
a politica habitacional. Assim, a questdo da moradia ndo € incorporada a agenda

governamental ou incorpora-se de forma residual.

61



Ja na década seguinte, no periodo de 1990 a 1992, observam-se alteracdes
graduais no Sistema Financeiro de Habitacdo, que visavam facilitar a quitagdo de imdveis.
Segundo Oliveira (2014), nesse momento, os programas habitacionais estdo
desvinculados dos programas de saneamento e desenvolvimento urbano, sendo que nao
ha controle sobre a qualidade das habitacdes construidas. Além disso, prevalecem
dificuldades de gestdo dos recursos desses programas. Aragdo (2014) possui um

entendimento semelhante e considera que desde meados dos anos 1980,

as politicas governamentais voltadas para o enfrentamento da problematica habitacional
tém apresentado elevado grau de descontinuidade, alternando programas baseados na
iniciativa dos governos locais, do setor empresarial ou do setor cooperativado. Entre 1986
e 2003, a politica habitacional no ambito federal mostrou fragilidade institucional, com
reduzido grau de planejamento e baixa integragao as outras politicas urbanas. A sequéncia
de programas desconexos, com pouca perspectiva de continuidade, fortaleceu praticas
tradicionais das administragdes locais, em que predominaram agdes pontuais, muitas
vezes acompanhadas de praticas clientelistas que ndo dialogavam com outras politicas de
desenvolvimento urbano. (ARAGAOQ, 2014, p.45).

Verifica-se, portanto, na década de 1990, a auséncia de estratégia nacional para o
enfrentamento da questdo habitacional. Por conseguinte, a execucdo desta politica
tematica, pelos estados e pelos municipios, ocorre de forma descentralizada, desigual e
fragmentada. As solugdes locais encontradas e adotadas sdo pouco articuladas e
concentram-se principalmente nas seguintes frentes: urbanizagdo de assentamentos
precarios - vilas e favelas - e producgdo autogerida de moradia.

Vale ressaltar, que ao final da década de 1990, os principios de mercado na
provisao de moradias, consistem no novo paradigma da politica habitacional brasileira,
com a ampliagao da atuacdo do setor privado e a descentralizagdo dos recursos federais.
Conforme elucida Ferreira (2014), durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, a

politica habitacional ¢ retomada e caracteriza-se pelos seguintes elementos:

(1) a discussdo da politica habitacional integrada a politica urbana e a de
saneamento23; (ii) a defesa de uma politica fundidria urbana que
desestimulasse a formagdo de estoques de terra para fins especulativos (iii) o
reconhecimento da cidade real, com linhas e programas destinados a
urbanizacdo de favelas e recuperacdo de areas degradadas; (iv) o
reconhecimento do papel dos governos municipais como agentes promotores
da habitagao popular; (v) a diversidade de programas, rompendo com a rigidez
e a padronizagdo excessiva (programas Pro-moradia, Habitar Brasil, Carta de
Crédito Individual e Associativo, Apoio a Producdo, Programa de
Arrendamento Residencial24); (vi) o reconhecimento da importincia da
produgdo associativa privada ndo lucrativa (Carta de Crédito Associativo).
(FERREIRA, 2014, p. 57).
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Dessa maneira, a politica habitacional, durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso (FHC), ¢ executada por estados e municipios e os programas de financiamento
sdo destinados ao mutudrio final, com destaque para o Programa de Arrendamento
Residencial (PAR). Outra medida adotada foi a Carta de Crédito destinada para as
familias com renda mensal de até 12 salarios minimos que objetivavam adquirir ou
reformar iméveis. (OLIVEIRA, 2014).

Entre os anos de 1995 a 1998 foram criados os programas Pr6 Moradia e Habitar
Brasil a fim de urbanizar e aprimorar as areas habitadas pelas familias com renda mensal
de até trés salarios minimos. Em 1997, foram criados o Sistema Financeiro Imobiliario e
o Programa Carta de Crédito. Trés grupos eram atendidos: o primeiro grupo consistia nas
familias com renda mensal superior a doze salarios minimos; o segundo grupo consistia
nas familias com renda mensal de até trés salarios minimos; o terceiro grupo consistia nas
familias com as faixas de renda entre trés e doze salarios minimos (OLIVEIRA, 2014).

Por fim, devido as acdes da politica macroecondmica adotada pelo governo FHC,
a implementacdo dos programas previstos na Politica Nacional de Habitacdo foi
prejudicada. (FERREIRA, 2014). Ainda que esses programas tenham sido implantados,
desde a extingao do BNH, nao foi concebida uma politica de habitagao de interesse social

e ndo ocorreram melhorias significativas para a popula¢do mais carente. Para Oliveira

(2014),

o governo FHC legitimou a visao bancaria do financiamento habitacional, que
nesse aspecto ndo se diferenciava do BNH. Embora tenha constatado que 85%
do problema habitacional estava entre a faixa de renda que ndo tinha condigdes
de resolver seus problemas através do mercado, a faixa de renda da populagao
alvo dos programas subiu de doze para vinte salarios minimos. E possivel
afirmar que no periodo de 1995 a 2002 se assume de vez a ldgica privada na

provisdo e na producdo da habitacdo. (OLIVEIRA, 2014, p.41).

No entanto, observam-se avangos, nesse periodo, na producao do arcabouco legal
e juridico relacionados com as questdes urbanas. O direito a moradia foi incluido no
Artigo 6° da CF-1988 por meio da Emenda n°® 26 de 2001, designando um dos direitos
fundamentais expressos na carta magna nestes termos: “sao direitos sociais a educagdo, a
saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados”.

Apesar de constituir, assim, um direito social, foi longo o caminho para esta
conquista, que ocorre paralelamente a promulgacao do Estatuto da Cidade, também em

2001, apds um tramite de 13 anos. A demora na aprovacgdo deste instrumento, que traz
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balizamentos para a politica urbana e habitacional no pais, limitou a autonomia dos
governos locais na aplicagdo dos dispositivos constitucionais, produzindo
descompromissos das esferas de governo, no caso das competéncias e atribuigcdes
compartilhadas.

Ressalta-se que o Estatuto da Cidade incorpora premissas e propostas da Emenda
de Reforma Urbana, reafirmando a fun¢do social da propriedade e também da cidade,
reconhecendo o direito a moradia e a cidade, bem como o principio da gestdo democratica
das cidades. O Estatuto elenca instrumentos urbanisticos e juridicos ja em uso, inclusive
no que toca a politica habitacional, como as ZEIS — Zonas Especiais de Interesse Social
— que reconhecem as ocupagdes informagdes informais — e a usucapido. Ao lado disso,
também cria novos instrumentos para as politicas urbana e habitacional, neste ultimo
caso, especialmente no que se refere as possibilidades de regularizacao fundiaria.
Entretanto, os principios e as diretrizes previstas nos marcos legais mencionados nao
foram traduzidos em ag¢des efetivas pelo governo de FHC, ja que a logica mercadologica

se manteve nas acdes no campo da habitagdo social.

4.4 A politica habitacional nos governos petistas

Esse cenario de enfraquecimento da politica habitacional comega a se alterar, no
primeiro governo Lula, em 2003, pois sdo engendradas propostas que viabilizam a
elaboragdo de uma politica habitacional mais robusta e concreta.

De fato, mesmo antes de ser eleito, Lula ja considerava essencial a formulagdo de
programas de crédito para o financiamento de moradias para familias com baixa renda.
Essa politica de habitagdo de interesse social facilitaria o crédito habitacional e
promoveria o acesso a moradia digna aos mais pobres, assim como favoreceria o
crescimento econdmico, a geragdo de empregos por meio do setor de construgdo civil.
Além disso, havia grande expectativa de institucionaliza¢do de uma politica habitacional
alinhada as concepcdes debatidas no contexto dos movimentos de moradia e do Forum
Nacional de Reforma Urbana, que se alinhavam em grande medida com o novo governo.
(OLIVEIRA, 2014)

Uma das primeiras iniciativas do governo Lula ¢ a criagdo do Ministério das
Cidades, em 2003, bem como da Conferéncia Nacional das Cidades e do Concidades. A
nova pasta fica responsavel pelas tematicas de habitacao, saneamento, transporte urbano,

assim como coordenar, gerir ¢ formular a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano,
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que inclui a Politica Habitacional (PNH). Formulada desde 2003 e aprovada em 2004, a
PNH designa a principal normativa de orientagdo do governo federal em relagdo a
tematica, além de estar alinhada com a Constitui¢ao de 1988 e o Estatuto da Cidade.

Segundo Brasil (2004)

Coerente com a Constituicdo Federal, que considera a habitacdo um direito do
cidaddo, com o Estatuto da Cidade, que estabelece a fungdo social da
propriedade e com as diretrizes do atual governo, que preconiza a inclusdo
social, a gestdo participativa e democratica, a Politica Nacional de Habitagdo
visa promover as condi¢des de acesso a moradia digna a todos os segmentos
da populagdo, especialmente o de baixa renda, contribuindo, assim, para a
inclusdo social. (BRASIL, 2004, p.29).

Outro avango importante no ambito da PNH corresponde a aprovagdo do Plano
Nacional de Habitagdo (PlanHab) gerido pelo Ministério das Cidades. O PlanHab
consiste no primeiro plano destinado a habitagdo desde a extingdo do BNH. Este
instrumento visava o planejamento - nos médio e longo prazos — das a¢des para enfrentar
as necessidades habitacionais do pais, tendo como referéncia as seguintes questdes: o
perfil do déficit habitacional; a demanda futura por moradia e a diversidade do territorio
nacional. O planejamento na escala municipal coube aos municipios, responsaveis pela
elaboracdo de Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS), condi¢do para
acessar recursos publicos federais. Esses planos buscavam o planejamento de curto a
longo prazo (até 2023), subsidiando a tomada de decisdes do poder publico e servindo
como parametro para avaliacao e controle social das politicas implementadas. (BRASIL,
2007).

No contexto deste plano, foi formulado o arcabougo do Sistema Nacional de
Habitagdo, foi adiante instituido pela Lei Federal n® 11.124 de 16 de junho de 2005, tendo
como objetivo central a implementagao de politicas e programas voltados para o acesso
a moradia digna para a populacdo de baixa renda.

Cardoso (2008) aponta que o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social
foi resultado do primeiro projeto de lei de iniciativa popular do movimento pela reforma
urbana, sendo que foram recolhidas mais de um milhdo de assinaturas dos diversos
representantes - movimentos de moradia, ONGs, sindicatos e federacdes de categorias
profissionais, entidades académicas e de pesquisa - que integram o Forum Nacional da
Reforma Urbana. Ainda conforme Cardoso (2008, p.8), o SNHIS volta-se para a

“articulacdo das politicas de habitagdo social em um sistema federativo que, de forma
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descentralizada e democratica, trabalhe na produgao de habitacdo para a populacdo de
baixa renda, articulando a a¢do conjunta dos seus diversos agentes promotores

O SNHIS foi instituido pela Lei Federal n® 11.124 de 16 de junho de 2005 e
estabelece as bases do desenho institucional da politica habitacional, composto pelos
seguintes subsistemas: Habitagdo de Interesse Social - subsidio a populacdo de menor
renda - Habitacdo de Mercado - contava com a participacdo do setor privado, com a
finalidade de facilitar a promogdo imobilidria. Aragdo (2014) esclarece que “o desenho
institucional proposto reforgava o papel estratégico das administracdes locais, mas
propunha a sua articulacao institucional e financeira com outros niveis de governo, no
ambito do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS)”, (Aragdo, 2014,
p-45). Mais além, o SNHIS tal como disposto em seu marco legal, requer que os estados
e municipios elaborem e aprovem seus Planos Locais de Habitagdo Social, e exige a
criacdo de Conselhos de Habitagdo Social para repasse de recursos federais, prevendo
ainda que um terco dos conselheiros sejam vinculados aos movimentos de moradia. Ou
seja, a legislacdo que institui o SNHS estabelece também a base dos desenhos
institucionais para as politicas habitacionais nos ambitos subnacionais.

Em suma, a regulamentagdo do Ministério das Cidades, a realizagdo das
Conferéncias das Cidades, a criacdo e funcionamento do Conselho Nacional da Cidade e
a propria formulacdo das politicas de desenvolvimento urbano, foram conquistas
importantes alcangadas no campo dessas politicas e da propria politica habitacional.

Em 2007, o governo Lula langa o Plano de Aceleracao do Crescimento (PAC),
vinculado ao Ministério do Planejamento, que objetiva promover o crescimento
econdmico por meio de um programa de investimentos em infraestrutura. Ferreira (2014)
destaca que o desenvolvimento urbano, de habitagdo e saneamento sao aspectos centrais
nesta intervencao. Outro avango consiste na incorporagcdo da urbanizacao de favelas -
bandeira histérica dos movimentos sociais - no PAC Habitacdo. Em 2008, o governo
procura responder os efeitos da crise mundial sobre a economia brasileira e adota politicas

keynesianas que

Incluiram a manutengdo do crédito, o atendimento aos setores mais atingidos
pela recess@o e a sustentagdo dos investimentos publicos, particularmente na
area de infraestrutura, que ja vinha sendo objeto do Programa de Aceleragdo
do Crescimento (PAC). No ambito destas medidas, teve destaque o “pacote”
de investimentos lancado para a area de habitacio. (ARAGAO, 2014, p. 46).
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A fim acelerar as agdes do PAC e reagir a crise econdmica internacional, em 2009,
o Ministério da Fazenda gestou o Programa Minha Casa Minha Vida como uma agao
emergencial anticiclica de apoio ao setor privado. Em 2009, o referido programa ¢
lancado, constituindo uma iniciativa de grande escala no campo da politica habitacional,
mas que foi concebida sem discussdes no Conselho das Cidades. (FERREIRA, 2014).

Os principais objetivos deste programa eram reduzir o déficit habitacional, por
meio da provisdo habitacional, e impactar a economia pelos os efeitos multiplicadores da
construcao civil. A meta inicial era a constru¢ao de 1 milhdo de moradias ¢ a inclusao de
uma faixa de atendimento totalmente subsidiada pelo governo. Melchiors (2016) afirma

que o PMCMV foi

elaborado a partir de uma parceria entre governo federal e 11 empresas do setor
imobilidrio (MARICATO, 2011) previa a destinagdo de recursos publicos a
iniciativa privada para que essa materializasse a producdo habitacional
destinada a familias com renda familiar entre zero ¢ R$5.000. Com o Programa
o Governo, ja fragilizado ante os escandalos do Mensaldo ¢ a crise econdmica
de 2008, procurou alavancar a economia incentivando a industria da
construgdo civil (ARANTES; FIX, 2009; CARDOSO, 2011; SERAPIAO,
2015). Nas palavras de Serapido (2015, p.1), o governo: “articulou com
empresarios um plano de crédito imobilidrio para baixa renda, que estancaria
os problemas do setor, estimularia a economia e diminuiria o desemprego. Ao
mesmo tempo, no plano politico, se transformaria em uma plataforma eleitoral.
(MELCHIORS, 2016, p. 208).

No governo de Dilma Rousseff, em 2011, apds a contratacdo de 1 milhdo de
unidades, foi lancada a segunda fase do programa. Houve um aumento significativo no
numero de unidades habitacionais produzidas: a meta era a construcao de dois milhdes de
moradias, sendo 860 mil moradias destinadas para os beneficiarios da faixa 1, do
programa. Além disso, os investimentos de recursos no PMCMYV sdo ampliados com a
finalidade de priorizar o atendimento as familias com menor renda. Cardoso e Jaenisch

(2017) detalham esse contexto:

Frente ao “sucesso institucional e politico” do PMCMYV, a recém-cleita
Presidenta Dilma Rousseff decidiu langar uma segunda edi¢do do Programa
ainda no ano de 2011, contando com ele para ampliar o seu capital politico e
reforgar os bons indices de aprovacao que tinham sido herdados do governo de
Luiz Inéacio Lula da Silva, em contexto econdmico pds-crise € com a economia
em franca recuperacdo. Embora, na segunda fase, as contratagdes e a execugao
das obras tenham seguido um ritmo mais lento do que na fase anterior e os
meios de comunicagdo tenham comecado a veicular criticas relacionadas aos
problemas enfrentados pelos novos empreendimentos, o PMCMYV manteve sua
centralidade na agenda governamental até a campanha eleitoral de 2014. Em
meio a esse processo, chegou a ser anunciado pelo governo o lancamento de
uma terceira fase do programa para o ano de 2015, o que ndo se realizou.
(CARDOSO; JAENISCH, 2017, p.10).
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Como a andlise do Programa Minha Casa Minha Vida constitui objeto dessa

dissertagdo, a seguir serdo abordados a sua trajetoria, o seu ciclo e caracteristicas.

4.5 O Programa Minha Casa Minha Vida

Como mencionado anteriormente, o periodo de redemocratizacdo no Brasil foi
marcado por mudangas significativas, no campo das politicas urbana e habitacional. Essas
transformagdes visavam ampliar o acesso a moradia digna da populagdo, minimizar as
desigualdades e a segregagdo socioespacial, no pais. Apesar da vocalizagdo da agenda e
da sua visibilidade, os avangos se restringiram a avangos constitucionais € ndo se
traduziram em intervencoes estatais efetivas.

Brasil (2011) identifica os atores coletivos - a rede de organizagdes civis € 0S
movimentos sociais - que atuaram no campo da reforma urbana. No periodo de 1970 a
1990, os principais movimentos sociais urbanos se formam — a Confedera¢ao Nacional
das Associac¢des de Moradores (CONAM), a Central dos Movimentos Populares (CMP),
o Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM) e a UNMP (Unido Nacional por
Moradia Popular) — e atuam em diversos estados. Na mesma dire¢ao, conforme elucida

Ferreira (2014), a tematica da Reforma Urbana ¢ pautada desde os anos 1960:

[...] os movimentos sociais urbanos no Brasil ttm uma longa historia, que
acompanha o processo de urbanizagdo do pais, intensificado a partir da década
de 1960. Atuaram, na década de 1960, no debate sobre uma reforma urbana
que revertesse a logica de apropriacdo do solo urbano, baseada na especulagao
imobilidria e apropriacdo privada dos investimentos publicos sobre a cidade;
e, a0 mesmo tempo, implementasse uma politica de habitacdo de interesse
social. Debate este interrompido pelo golpe militar, em 1964. O governo
militar, ao tomar posse, buscou de imediato uma resposta ao clamor popular
em torno da questdo da moradia, criando para isto o Banco Nacional de
Habitagdo. (FERREIRA, 2014, p. 67).

Assim, a tematica da reforma urbana consolida-se enquanto agenda da sociedade
civil, notadamente dos movimentos de moradia, em meados dos anos 1980, incluindo o
direito & moradia, a cidade e a fung¢do social da propriedade. O contexto da instalagdo e
funcionamento da Assembleia Constituinte constituiu uma janela de oportunidade
politica que canaliza demandas e projetos societarios, em especial do Movimento
Nacional de Reforma Urbana que articula diversas entidades da sociedade civil.

Nesse sentido, o contexto da ANC e da promulgacdo da Constituicao Federal de
1988 contribui para a vocalizagdo das agendas societdrias que irrigam inovagoes

institucionais. Tem-se, assim, nos moldes do modelo de multiplos de Kingdon (2006) ja
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referenciado, a confluéncia dos fluxos relativos a definicdo da problematica urbana e
habitacional, & proposi¢do de alternativas que se entrecruzam no contexto politico-
institucional da ANC.

O Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU) que constitui uma ampla
frente de movimentos de moradia, entidades profissionais e sindicais e organiza¢des nao
governamentais apropria-se da referida janela politica. O MNRU propde e encaminha a
ANC a emenda popular de reforma urbana que reconhece o direito a cidade a fungdo
social da propriedade, bem como requer a participacao social no planejamento e gestao

das cidades. De acordo com Brasil (2011),

como resultado tem-se um avango expressivo no capitulo de politica urbana no
texto constitucional, mas muito aquém das propostas, desenhando um quadro
de reforma inconclusa. Os limites decorreram em grande parte dos conflitos
com os segmentos imobiliarios, na medida em que as proposicdes da emenda
tinham como um de seus nucleos a redelimitagdo das fronteiras societarias em
relagdo ao mercado e a logica instrumental de acumulagdo urbana, bem como
em relagdo ao Estado por meio dos direitos urbanos e da participacdo. O
resultado parcial também reflete a correlagido de forgcas na ANC a prevaléncia
do perfil parlamentar conservador, bem como retrata os limites da sociedade
politica como receptor dos impulsos e propostas societarias de cunho
democratizante. Contudo, o avanco indiscutivel na CF-88 deve-se a emenda e
a atuacao do movimento no periodo, a despeito de dificuldades significativas
(BRASIL, 2011, p.12).

Mais além, Carneiro et al. (2011), referem-se a incorporagao da agenda de reforma

urbana na agenda governamental, considerando os avangos constitucionais.

Ainda que se observe a reivindicagdo de movimentos sociais urbanos desde os
anos 1970, até a década de 80 as intervengdes publicas que buscassem de fato
solugdes para estes problemas urbanos e habitacionais foram praticamente
inexistentes. Sua incorporagdo na agenda governamental demandou um grande
esforco de mobilizagdo sociopolitica, tendo em vista a construgdo dos
significados do direito a moradia e a cidade, da funcéo social da propriedade e
da democratizagdo do planejamento e gestdo, elementos que constituiram a
base da reforma urbana no periodo. (CARNEIRO, et al., 2011, p.212).

Nos anos seguintes, as questdes urbanas sao reformuladas e ressignificadas pela
atuacao dos atores coletivos, com destaque para os atores coletivos que se articulam no
Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), sucedaneo do MNRU. O projeto de lei de
iniciativa popular formulado por movimentos de moradia apresentado ao Congresso em
1990, propondo o Fundo Nacional de Moradia Popular, coloca em pauta a questdo da
habitacao social e da necessidade de intervengao estatal e destinacao de recursos para esse

fim.
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A descentralizacao e a ampliacdo da autonomia municipal também constituem
janelas de oportunidade para a influéncia e a assimilacdo de propostas reformistas na area
urbana e habitacional. Nessa dire¢do, no ambito local tem-se em muitos casos avangos
institucionais no campo das politicas urbanas e de habitagao social (CARNEIRO, et al.,
2011)

No ambito federal, a promulga¢do da CF-1988 até o inicio Governo Lula em 2003,
a atuacdo estatal em relagdo a politica urbana e de habitagcdo ¢ influenciada em alguns
momentos por pressoes e pelos compromissos internacionais oriundos das Conferéncias
das Nagdes Unidas, a Habitat II e seus desdobramentos. E o caso ja mencionado do
Estatuto da Cidade, que consolidava em seu texto propostas da sociedade civil, tramitou
ao longo dos anos 1990 e s6 foi aprovado em 2001, junto com a Emenda Constitucional
que inclui o direito a moradia no rol dos direitos sociais. Nessa linha, a Habitat + 5
configurou uma janela de oportunidade para a aprovacao da referida lei.

No entanto, essas questdes nao sdo percebidas como centrais, sendo inexpressiva
a sua inclusdo na agenda governamental. Vale ressaltar que a Constituicdo Federal de
1988 e o Estatuto da Cidade de 2001 reconhecem o direito a cidade e a moradia digna,
tendo como principio a fungdo social da propriedade, mas essas conquistas ndo se
traduziram em intervengdes governamentais de maior impacto.

Entre os anos de 2003 a 2010, ocorre a retomada da atuagdo federal nas politicas
urbanas que segue os principios defendidos pela reforma urbana. Podem-se citar as
seguintes iniciativas: a ja referida criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, com
especialistas compondo a equipe desta pasta; as Conferéncias das Cidades e o Conselho
Nacional das Cidades (Concidades) com a ampla participacdo e representacdo de
entidades ligadas ao Forum Nacional de Reforma Urbana - FNRU; a aprovacao da
Politica Nacional de Habitagdo, em 2004; o Sistema Nacional de Habitacao de Interesse
Social (SNHIS) que estabelece as bases para a formulagdo do Plano Nacional de
Habitacdo (PlanHab) e consiste na primeira lei de iniciativa popular aprovada —
11.124/2005.

Cabe destacar que o PlanHab contribuiu com diversos diagnosticos e analises a
respeito da demanda por habitagdo para a populagdo de baixa renda. No que se refere ao
financiamento, o Ministério das Cidades, ampliou os recursos disponiveis para a area da
habitacdo, priorizando o atendimento a populagdo com faixa de renda mais baixa.

Essas agoes representaram avangos significativos, pois definiram os fundamentos

institucionais e conceituais que orientam o Estado e os demais atores no atendimento as
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necessidades habitacionais (BRASIL, 2011; MOREIRA, T.; Ribeiro, J., 2016). Contudo,
conforme pontua Maricato et al. (2013, apud LELIS, 2016)

grande parte das conquistas sociais previstas na Carta Constitucional ndo se
materializou, e a propria nocdo de fungdo social da propriedade tem seu
conteudo em permanente disputa simbodlica. A CF/1988, as leis de ambito
nacional voltadas para a questdo habitacional, como o Estatuto da Cidade (Lei
Federal 10.257/2001), o planejamento e a gestdo urbana praticados no Brasil
ndo sé ndo conseguiram reverter o amplo quadro de problemas urbanos das
cidades, como também parecem ter contribuido para agrava-lo. A distancia
entre a conquista formal (direito) e os processos de segregacao socioterriorial
(pratica social) tem sido amplamente apontada no debate especializado, tendo
levado a uma retomada da luta social pela efetivacdo de direitos. (MARICATO
et al. 2013, apud LELIS, 2016, p.429).

Como resultado o déficit habitacional aumenta e ndo ha uma politica de habitagao
social consolidada. Moreira e Ribeiro (2016) apontam que a partir de 2005, com a
melhoria da economia, o governo federal passa a valorizar a tematica econdmica e destina
recursos volumosos para projetos € programas habitacionais, em especial o Programa de
Aceleramento e Crescimento - PAC - e o Programa Minha Casa Minha Vida. O PAC,
langado em 2007, englobava um conjunto de medida — desoneragao tributaria para alguns
setores, estimulo ao financiamento e crédito - que visavam acelerar o crescimento
econdmico do Brasil. Até 2010, foram previstos R$ 503,9 bilhdes sendo uma de suas
prioridades o investimento em infraestrutura, saneamento, transporte, energia, recursos
hidricos, habitagdo, em especial, a urbanizagdo de assentamentos precarios (ZAPELINI
et al.,2017). As principais fontes de recursos destinados para o PAC foram as seguintes:
or¢amento do governo federal, capitais de investimentos de empresas estatais;
investimentos privados com estimulos de investimentos publicos e parcerias. Vale
destacar que, em 2009, o governo federal anunciou um aporte extra de 142 bilhdes de
reais para as obras do PAC com a finalidade de gerar mais empregos.

Entretanto, o PAC ¢ amplamente criticado por estar associado a denuncias ¢ a
controvérsias. As fiscaliza¢des realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido indicaram
irregularidades, sendo necessaria a paralizagdo das obras. Outra critica se refere a sua
concepeao ter sido motivada para fins eleitorais.

Conforme apresentado anteriormente, em 2009, o governo langou o Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) como resposta a crise econdmica mundial e com o

objetivo de incentivar o desenvolvimento. De acordo com Ferreira (2014),
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Assim, o Ministério da Fazenda gestou o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV) como uma agao emergencial anticiclica de apoio ao setor privado,
que sequer foi discutido no Conselho das Cidades antes do seu langamento, em
2009.Teve como objetivo principal reaquecer o mercado imobiliario no Brasil
— respondendo a crise mundial de 2008 -, financiando diretamente empresas e
construtoras para a construcao para as classes de faixa de renda de 0 até 10
salarios minimos. Responde a uma demanda do empresariado da construgdo
civil, desconsiderando o papel que os governos municipais e estaduais devem
ter na formulagdo e implementagdo de uma politica habitacional mais ampla,
que inclua produ¢do de novas moradias, estoque de terras, urbanizacio,
regularizagdo fundiaria e planejamento urbano. Pouco se integra ao Sistema
Nacional de Habitagdo (SNHIS) e ao Plano Nacional de Habitagdo.
(FERREIRA, 2014, P.109).

Segundo Bonduki; Rosseto (2009 apud MOREIRA et al., 2017)

os motivadores para inser¢do de um Programa Habitacional nas discussdes na
agenda governamental remontam ao contexto da crise internacional de 2008,
tendo os debates sido motivados pelos Ministérios da Fazenda e das Cidades,
aproveitando as finalidades anticiclicas, do ja em andamento, Programa de
Aceleracdo do Crescimento. A partir disso, formula-se o programa e cria-se,
em 2009, o “Minha Casa, Minha Vida”, com a Medida Provisoria no 459/2009,
desencadeando todo o marco regulatério da intervencdo (leis, portarias,
decretos e manuais) que foram, ao longo dos anos, modificados e atualizados.
(MOREIRA et al., 2017, p.597)

De maneira inédita, o governo federal destinou recursos volumosos para a
produgdo habitacional de interesse social. Dessa maneira, em termos quantitativos, o
PMCMYV “atingiu quase a totalidade do territdrio nacional (cobertura de 96,15%) o que
lhe confere complexidade, devido sua abrangéncia, extensao e capilaridade para execugao
das atividades”. (MOREIRA et al., 2017, p.609). Além disso, outro avango observado
consiste na criacdo do Programa Minha Casa Minha Vida Entidades, modalidade
destinada as associagdes comunitarias, cooperativas e entidades sem fins lucrativos, fruto
da forte atuacao dos movimentos de moradia ¢ reforma urbana.

Todavia, verifica-se que a formulacao tanto do PMCMV quanto do PMCMV
Entidades desconsiderou a agenda relativa as questdes habitacionais e o seu processo de
constru¢do em conjunto com a sociedade civil, com o MCidades e com o Concidades.

Para Ferreira (2014).

O PMCMV e o PMCMV Entidades foram na contramdo do SNHIS e do
FNHIS: os recursos para o principal programa de habitag¢ao nao passavam pelo
FNHIS e seu Conselho Gestor, ndo era obrigatério a existéncia dos planos
habitacionais estaduais e municipais para pleitear os recursos, € os agentes
promotores poderiam acessar diretamente os recursos do programa através do

agente operador, a CEF. Era o descolamento dos programas da politica
(FERREIRA, 2014, p. 96).
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Em suma, a formulacao do Programa Minha Casa Minha Vida ndo incorporou de
forma mais direta a discussdo e os avangos que emergiram nos espacos de participacao e
no proprio MCidades?, que desembocaram no PlanHab e na proposicdo no Sistema

Nacional de Habita¢ao, ndo foram alinhadas.

4.5.1 O desenho do Programa Minha Casa Minha Vida

ApOs essa breve exposigao das caracteristicas institucionais e do contexto no qual
o Programa Minha Casa Minha Vida foi concebido, cabe pontuar que no segundo governo
Lula as arenas decisorias nas politicas governamentais se ampliam. A Casa Civil coordena
diversas areas do governo - com destaque para as questdes habitacionais. De acordo com

Loureiro et al. (2013),

Antes mesmo do langamento oficial do PMCMYV em marco de 2009, a entdo
ministra Dilma Rousseff ja havido se reunido com empresarios do setor da
construgdo civil, tais como Cyrela, Rossi, MRV, WTorre, Rodobens ¢ ja se
falava na construgdo de 1 milhdo de casas para a faixa de renda até dez SMs,
incluindo a estruturagdo do fundo garantidor. A crise financeira de 2008
ampliou a capacidade ociosa das empresas do setor da construgdo civil que, em
funcdo do boom imobiliario dos anos anteriores, haviam realizado grandes
investimentos, lan¢ado a¢des na bolsa e aumentado seus estoques de terrenos.
Assim, um novo programa habitacional, a ser priorizado pelo governo, era
visto de forma muito favoravel pelo empresariado da construcdo civil que nele
encontraria meios de escoar as unidades ja em producdo e garantir o retorno
aos investimentos. Do lado do governo, o setor da construgdo civil teria
importante papel na dinamizagdo da economia e na geracdo de emprego.
(LOUREIRO et al., 2013, p.16).

A formulacdo do PMCMV também foi influenciada por aspectos de natureza
politico-partidaria, ligados a substituicdo do ministro das Cidades, Olivio Dutra, por
Marcio Fortes, do Partido Progressista (PP). Com essa alteragdo, o desenvolvimento dos
trabalhos foi impactado, ja que atender os interesses de grupos empresariais ligados a
construcdo civil passou a ser prioritario. Ademais, a politica habitacional foi formulada
para responder aos desafios oriundos da crise econdmica, consistindo numa politica
essencialmente econdmica e nao social prioritaria na agenda governamental (LOUREIRO

etal.,2013).

2 0 governo Bolsonaro, por meio do decreto n° 9.666, de 2 de janeiro de 2019, determina a extingdo do
Ministério das Cidades que ¢ anexado ao Ministério de Desenvolvimento Regional. Tal fato representa
um enorme retrocesso para a gestdo da politica urbana.
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Assim, em 2009, a fim de atender a demanda habitacional da populagdo com renda
de até dez salarios minimos e ampliar o mercado habitacional, o governo Lula lanca o
Programa Minha Casa Minha Vida regulamentado pela Lei Federal 11.977. A meta do
PMCMYV, na sua primeira fase, foi de um milhdo de unidades habitacionais e esse
resultado foi alcancado, pois até dezembro de 2010, mais de 1 milhdao de unidades foram
contratadas, totalizando R$ 53 milhoes financiados. Adiante, no periodo de 2011 a 2014,
ocorreu a segunda fase do PMCMYV e foram financiadas cerca de 950 mil unidades
habitacionais. Além disso, o atendimento do programa foi ampliado para os trabalhadores
rurais, com renda familiar anual bruta de até R$ 60 mil, que visavam adquirir ou reformar
imoveis.

O PMCMYV foi concebido pela alta burocracia da Casa Civil e do Ministério da
Fazenda. Essa equipe técnica priorizou as negociagdes com o empresariado € o
atendimento das reivindicagdes desse segmento. Em certa medida, o atendimento das
demandas dos movimentos sociais e dos representantes da reforma urbana foi parcial.

Conforme elucidam Loureiro et al. (2013),

as negociagdes permitiram que as demandas desses grupos fossem em parte
contempladas, com a introdug@o da faixa de renda de zero a trés SMs (que
representa mais de 80% do déficit habitacional do pais) e que ndo constava da
proposta inicial porque ndo era atrativa ao setor privado orientado pelo lucro.
Se a Casa Civil coube o papel de articulador das demandas dos grupos
empresariais e de coordenador das politicas para dinamizar a atividade
econOmica, ao Ministério da Fazenda coube a regulamentacdo das medidas
necessarias para o langamento do programa, junto com o Ministério das
Cidades. (...) Logo apds o lancamento do programa, representantes dos
movimentos sociais no Conselho Nacional das Cidades reclamaram da
auséncia de discussdo sobre as medidas anunciadas. O conselho gestor do
FNHIS se manifestou na mesma dire¢ao, afirmando néo ter sido ouvido no
processo de formulagdo dessa politica — Ministério das Cidades e Federagdo
de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional (Fase). (LOUREIRO et al.,
2013, p.21).

Maricato (2011, apud MELCHIORS, 2016) esclarece que o PMCMV foi
formulado a partir da parceria entre o governo federal e 11 empresas do setor imobiliario.
A iniciativa privada seria responsavel pela producao habitacional - subsidiada com
recursos publicos - para as familias com renda familiar entre zero e R$5.000. Além disso,
a fim de reduzir os desgastes devido ao Mensaldo e dos impactos da crise econdmica de
2008, o governo fomenta a industria da construgdo civil. Em suma, o PMCMYV seria um
instrumento para aquecer a economia, gerar empregos, reduzir o déficit habitacional e

obter a aprovagdo da populagdo. Nas palavras de Rolnik ez al. (2015),
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o PMCMV foi concebido com o intuito de promover o aquecimento da
economia por meio do estimulo ao setor da construgdo civil, segmento que gera
demanda expressiva por mao de obra de baixa qualificagdo, sendo
frequentemente mobilizado como elemento de politicas econdmicas
anticiclicas em momentos de recessdo. Tendo em vista os objetivos
macroecondmicos por tras de sua criagdo, para que o programa pudesse atender
a todos os seus propositos, viabilizar a producao de uma quantidade expressiva
de novas moradias num curto espaco de tempo revelou-se uma exigéncia
fundamental, o que exerceu influéncia determinante sobre o padrdo de inser¢ao
urbana dos empreendimentos. A convergéncia de interesses de construtoras,
governos locais € o Governo Federal em fazer o programa "rodar" suplantou
preocupagdes com aspectos como a qualidade urbanistica do entorno dos
empreendimentos e a articulagdo da oferta habitacional com uma politica
fundiaria abrangente, uma vez que consideragdes desse tipo afetariam a
velocidade de sua implementagdo (ROLNIK et al., 2015. p. 131).

O PMCMYV foi estruturado em dois subprogramas - o Programa Nacional de
Habitacdo Rural (PNHR) e o Programa Nacional de Habitagdo Urbano (PNHU) - e em
quatro modalidades: Oferta Publica (para municipios com populagdo até¢ 50 mil
habitantes); Entidades (produgdo associativa para familias com renda até R$1.600,00);
Empresarial/FAR (producdo pelo setor imobilidrio para familias da Faixa 1 (renda
familiar at¢ R$1.600,00); Empresarial/FGTS (producdo pelo setor imobiliario para
familias das Faixas 2 — renda entre R$1.600,00 ¢ R$3.275,00 e Faixa 3 — renda entre
R$3.275,00 e R$5.000,00).

Na Faixa 1, os subsidios variavam de 25% até 95 % dependendo da renda média
dos beneficiarios. Ja nas Faixas 2 e 3 os subsidios sdo diretos e ha redugdo nos juros para
aqueles que compram os imoveis diretamente das construtoras ou nos Feirdes da Casa
Propria promovidos pela Caixa Economica Federal (MELCHIORS, 2016).

Na primeira edi¢ao do programa, os seus recursos - cerca de 34 bilhdes destinados
a producdo habitacional - foram distribuidos segundo a estimativa do déficit habitacional
dos estados brasileiros e de acordo com as faixas salariais, estratificadas em: familias com
renda de até trés salarios minimos; familias com renda entre trés e seis salarios minimos;
e familias com renda entre seis a dez saldrios minimos. A meta inicial do programa para
a Faixa 1 era de 400 mil unidades habitacionais, para a Faixa 2 era de 400 mil unidades e
para a Faixa 3 de 200 mil. Vale ressaltar que esse objetivo representava apenas a reducao
de 14% do déficit habitacional.

Em 2011, foi langada a segunda fase do Programa. Tanto a meta de produgao de
unidades habitacionais aumentou para mais 2 milhdes de moradias quanto o volume de
recursos e o destinados a Faixa 1 buscando a fim de corrigir a distor¢do existente na fase

inicial. De acordo com Carvalho e Stephan (2016),
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os dados referentes ao programa em julho de 2013 eram da ordem de 3.012.848
unidades contratadas e, até julho de 2014, o Governo Federal havia entregue
1,7 milhdo de moradias, beneficiando 6,4 milhdes de pessoas ¢ totalizando um
investimento de R$361,6 bilhdes, dos quais 60% voltaram-se para a menor
faixa de renda, o que indica o direcionamento do programa para a populagido

de menor poder aquisitivo. (CARVALHO; STEPHAN, 2016, p.286).

A sintese do PMCMYV I e II considerando seus subprogramas e principais caracteristicas

¢ apresentada no Quadro 2.

Quadro 2 - Programa Minha Casa Minha Vida

Sub Modalidade Faixa de Renda PMCMV | PMCMV
Programa 1 2
PNHR 1,2e3 60 Mil
PNHU Oferta Publica (Municipios 1 400 Mil 220 Mil
com populagdo até¢ 50 mil (familias com renda até R$
hab.) 1.600 — inicialmente
destinada a familias com
Empresarial/FAR (produgao renda até 3 salérios 60 Mil
realizada pelo setor imobiliario minimos)
— construtoras e 860 Mil
incorporadoras)
FGTS (produgdo realizada 2 400 Mil 600 Mil
pelo mercado imobiliario — (renda entre R$1.600,00 e
construtoras e incorporadoras) R$3.275,00)
3 200 Mil 200 Mil
(renda entre R$3.275,00 e
R$ 5.000,00)
Total de 1 Milhdao | 2 Milhoes
UHS:

Fonte: MELCHIORS, 2016

E interessante mencionar que a decisdo do langamento da fase 2 foi motivado tanto

por avaliagdes parciais que indicaram a necessidade de redesenho do programa, assim

como a pressao do setor imobiliario para aumentar os recursos destinados a produgdo

habitacional. Segundo Melchiors (2016),

O poder publico (estadual ¢ municipal) assume um papel secundario,
limitando-se a licenciar empreendimentos, mas, ao mesmo tempo, sofre
pressdo para apresentar resultados no ambito do Programa e para criar
condi¢cdes que facilitem a produgdo habitacional (desoneracdo tributdria,
flexibilizagdo da legislagdo urbanistica, cessao de terrenos publicos etc.).
(MLECHIORS, 2016, p. 209).

Em 2015, houve a criagdo da faixa 1,5 salarios minimos, em que foram

contempladas familias com renda bruta mensal de até R$ 2.350,00. Nas outras faixas, os
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limites foram aumentados para ¢ R$ 9.000,00 de renda bruta mensal. Tal fato contribuiu
para a ampliag@o do acesso de familias ao programa.

Outro aspecto relevante no desenho das politicas publicas se refere a construgdo
social sobre o publico alvo (SCHNEIDER; INGRAM, 1993). Em outras palavras, as
concepgdes em torno dos atendidos pelo programa refletem-se nos objetivos da agdo
proposta, nos processos de implementacao das agdes preestabelecidas e nos resultados
alcangados. No caso desta politica habitacional, importantes definicdes foram feitas a
partir da homogeneizacao dos beneficiarios, ja que as suas distintas necessidades foram
padronizadas a partir de uma tipologia padrao e uniforme para as diversas regides do pais,

desconsiderando as orientagdes expressas no PlanHab.

4.5.2 A implementag¢do do Programa Minha Casa Minha Vida

Apesar de ndo serem evidentes as distintas fases do ciclo de uma politica publica,
J& que essas estdo conectadas, como ja discutido, a dinamica da execu¢do do PMCMYV,
Faixa 1, sera aqui descrita.

Diversos atores estao envolvidos na implementagao desta politica habitacional e
possuem responsabilidades distintas. O Programa envolveu a parceria entre Unido,
Estados, Municipios, empresas de construcao civil e movimentos sociais.

Os atores participantes para as competéncias normativas, gerenciais €
operacionais eram: Conselho Curador do FGTS, Ministério das Cidades (MCidades),
Agente Operador, Agentes Financeiros Pessoa Juridica (construtora ou grupos
associados), Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
Estados, Municipios e Distrito Federal e empresas de construgao civil.

O MCidades e a Secretaria Nacional de Habitacdao sdo os 6rgaos gestores deste
programa, responsaveis pela definicdo das diretrizes gerais, regras e procedimentos
operacionais. Além disso, participam dos colegiados que monitoram a politica, articulam
com a CEF, avaliam o desempenho do programa e junto com Ministérios da Fazenda e
do Planejamento definem os limites de renda familiar dos beneficidrios.

A Caixa Econdmica Federal figura como gestora operacional e como agente
financeiro. Essa institui¢do acompanha e define os critérios técnicos para a execucao das
obras, assim como ¢ responsavel pela concessao do financiamento tanto para os
beneficiarios quanto para as construtoras. Por fim, aprova o projeto nos aspectos técnico,

juridico e econdmico.

77



Os agentes apoiadores dos empreendimentos € 0s agentes executores sao os entes
publicos locais. Os beneficidrios recebem a unidade habitacional e devem cumprir as
obrigacdes contratuais e apropriar-se corretamente dos bens e servigos implantados,
contribuindo para a manutenc¢ao e conservacao do patrimonio gerado com investimentos
publicos (MCIDADES, 2018).

O PMCMYV, Faixa 1, é caracterizado por um conjunto de atividades que ocorrem
em trés etapas: a de sele¢do dos beneficiarios, a pré-contratual e a pos-contratual. Na
primeira etapa do programa sao efetuadas a inscri¢ao, o cadastramento e o enquadramento
das familias pretendentes ao recebimento da unidade habitacional.

Verifica-se, nesse momento, a alta programabilidade das atividades e a baixa
interagdo com os beneficidrios, j4 que os critérios de elegibilidade do publico sdo
definidos de forma prévia pelo Ministério das Cidades e a Secretaria Nacional de
Habitagdo. Cabe, portanto, a Caixa Econdmica Federal e aos entes publicos locais
certificar que os destinatarios se enquadram nos requisitos pré-estipulados pela autoridade
central. Assim, a gestdo ¢ tida como vertical, ja que ndo hé interacdo entre as instituigdes
no nivel operacional, bastando o cumprimento dos procedimentos prescritos e da
programacao estipulada. A baixa interagdo com os destinatarios da politica determina a
relacdo entre o operador e o destinatario, bem como o papel que aquele primeiro assume
dentro da organizagdo executora do projeto (Nogueira, 1998). No caso do Programa
Minha Casa Minha Vida - Faixa 1, os operadores apenas se certificam que os pretendentes
atendem aos requisitos.

A etapa pré-contratual, por sua vez, objetiva a prepara¢do dos beneficiarios para
a nova realidade, com orientagdes anteriores a chegada das familias ao empreendimento,
por meio de reunides. Essa etapa deve ser iniciada apos a celebragdo do convénio e
estender-se-a at¢ o momento de assinatura dos contratos com as familias e a entrega das
unidades habitacionais aos beneficiarios. Verifica-se, entdo, a alta programabilidade -
atividades definidas - e a média interacdo com o publico atendido. O desempenho desta
etapa esta sujeito a discricionariedade do operador e do conhecimento estabelecido na
institui¢ao.

Por fim, a etapa pds-contratual, que visa o desenvolvimento de atividades para a
integragdo territorial, a inclusdo social e o desenvolvimento econdmico das familias, ¢
caracterizada pela baixa programabilidade, ja que se adequa as necessidades locais e
imediatas de cada pretendente familia a ser atendida pelo programa - o que enseja

discricionariedade do operador - e pela alta interagdo com os atendidos. O modelo

78



organizacional para esta etapa ¢ altamente descentralizado, j4 que a conducao do
programa ¢ conferida de autonomia e é responsavel por estratégias de agdo localizadas.

A implementacdo do PMCMYV serd descrita tendo como referéncia os cinco
parametros situacionais definidos por Berman (1978) — o escopo da mudanga; o grau de
certeza da tecnologia; o grau de conflito sobre metas € meios; o arranjo institucional; a
caracteristica do ambiente — que foram explicitados anteriormente. Para este autor, o
escopo da mudanga € a andlise que deve ser feita a priori, pois permite avaliar se a politica
ird gerar muitas mudancas de comportamento dos atores. Tendo como referéncia os
distintos momentos do PMCMYV Faixa 1, o que propicia maior possibilidade de mudancas
de comportamento ¢ a fase pds-contratual, que exige dos implementadores maior
sensibilidade e flexibilidade para definir e aplicar, por exemplo, cursos de capacitagao
adequados ao publico alvo. Os implementadores possuem autonomia para abordar as
tematicas com os beneficiados, havendo apenas diretrizes orientadoras dentro do
denominado Projeto de Trabalho Social. Cabe descrevé-lo, aproximando-se do arranjo de
um modelo adaptativo. Entretanto, de forma geral, o programa possui baixa possibilidade
de mudangas uma vez que nao se vislumbram alteracoes de ag¢des e diretrizes principais,
como: formas de selegao dos beneficiarios e os tipos de moradias ofertadas, o que reflete
forte carater de um modelo programado.

J& o grau de certeza da tecnologia, pode ser entendido como a utilizagdo dos
recursos de forma a atingir resultados positivos para a politica. Esse parametro apresenta
que, na maioria dos casos, um modelo adaptativo ¢ mais adequado, pois ¢ mais flexivel
para remanejamento de recursos conforme a diversidade dos cenarios que se apresentam.
No entanto, visualiza-se que o programa possui alta programabilidade na aloca¢ao dos
recursos, entretanto, trata-se de uma politica estdvel que € replicada periodicamente, o
que permite certa fidelidade ao que foi previsto no momento da implementacao.

Por outro lado, identifica-se momentos de dindmica adaptativa, principalmente
em acdes que necessitam conferir mais autonomia ao implementador, como na etapa pos-
contratual, os conceitos do modelo adaptativo ficam evidentes, o que resulta em
abordagens distintas em cada etapa da execucdo. Essa liberdade conferida ao
implementador, segundo Pires (2009), pode causar impactos nos resultados da politica,
pois atribui ao individuo esse potencial de modificacdo com base na forma de atuar.

No que tange ao parametro do grau de conflito sobre metas e meios, o qual observa
as negociacdes entre os atores para adequagao das metas, nota-se que o programa possui

baixo grau de conflitos, apesar de distribuir beneficios concentrados, pois pode ser
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enquadrado no rol de programas federais que conseguiram um ajuste com os interesses
locais. Pelo carater predominantemente programado, as adequagdes das metas e meios
possivelmente ocorreu anteriormente ao desenvolvimento, pois nas etapas de selecdo e
pos-contratual ndo se nota questionamentos em relacao aos critérios de sele¢dao, nem as
orientagdes a serem dadas pelo usuario, nem ao nimero de vagas ofertadas a cada periodo.

J& o pardmetro do arranjo institucional, busca analisar o quanto os atores
envolvidos encontram-se articulados, uma vez que arranjos bem articulados propiciam
que as regras sejam seguidas pelos atores e que haja rotinizacao das acdes, caracteristica
de modelos mais programados, como ¢ o caso do PMCMYV. Todas as etapas, desde a
selecdo até a recepgdo do beneficidrio sdo reproduzidas periodicamente pelo municipio e
pela Caixa Econdmica Federal, sem demandas por alteragdes expressivas ou agdes que
distanciam do proposto no desenho original.

O ultimo parametro ¢ a caracteristica do ambiente, que avalia as for¢cas do meio
que condicionam um programa ao seu modelo de implementacdo. Havendo um ambiente
mais estavel, ha escolha por um modelo programado, enquanto em ambientes com muita
instabilidade, opta-se pelo modelo adaptativo, por ser mais consonante com mudangas.
No caso da politica habitacional analisada esta ¢ executada em ambiente
predominantemente estdvel, uma vez que € conhecida a estimativa de déficit habitacional,
ha a relativa aceitacdo da populagdo em relacdo a acdo governamental e o governo local
possui interesse em desenvolver a politica.

De forma geral, depreende-se que o programa ¢ conduzido de forma centralizada,
por meio de critérios e objetivos a serem alcancados, entretanto com certo grau de
discricionariedade do operador da politica, sem que este deixe de cumprir os aspectos
gerais estabelecidos pelo Ministério das Cidades e pela Secretaria Nacional de Habitagao,

atores centrais.

4.5.3 Andlises das agoes do Programa Minha Casa Minha Vida

As avaliagdes periodicas sdo essenciais para que adaptacdes e modificagdes nas
normas das politicas publicas sejam realizadas a fim de adequé-las a novas demandas,
assim como minimizar os problemas identificados ao longo da sua implementagao.
Todavia, a avaliacdo nao se restringe a execu¢do de uma politica publica, ja que pode

ocorrer nas distintas fases do seu ciclo. Conforme esclarece Moreira et al. (2017),
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Via de regra, atenta-se a mensurar a viabilidade ou qualidade dos principais
produtos planejados e/ou entregues, a extensdo dos resultados alcancados
(esperados ou ndo) e os inimeros efeitos (sociais, territoriais, econémicos) que
as intervengdes podem causar, retroalimentando todo o processo politico do

Programa. (MOREIRA et al., 2017, p. 598).

A fim de aprimorar a execucao do Programa Minha Casa Minha Vida ¢ realizado

0 acompanhamento constante de seus resultados por meio da avaliagao de pds-ocupagao

(APO). Essa pesquisa visa identificar as percepcdes e a satisfagdo dos beneficiarios com

as unidades habitacionais recebidas, assim como a funcionalidade dessas moradias.

Segundo Villa et al. (2016),

Nessa perspectiva, salientam-se a relevancia e o papel da APO na aproximagao
dos agentes envolvidos na producdo de HIS com as reais expectativas dos
moradores e na consequente criagdo de banco de dados sobre os varios
aspectos do morar nas diferentes dimensdes do saber. Afinal, a qualidade
técnica de uma habitacdo considera atributos objetivos, tais quais os materiais,
as técnicas construtivas e seus respectivos desempenhos, € entra em um
espectro mais abrangente e subjetivo, o qual leva em consideracdo o
atendimento a satisfagdo das necessidades sociais, do bem-estar e da qualidade
de vida do ser humano em relagdo a sua moradia. Busca-se, dessa forma, a
associagdo da qualidade do produto final do processo construtivo ao conceito
de bem-estar social, destacando a participagdo do usuéario como elemento
essencial na produgdo de empreendimentos imobiliarios satisfatorios. Nesse
sentido, inumeras caracteristicas adjacentes, ¢ muitas vezes subjetivas, a
habitagdo podem influenciar diretamente na satisfagdo dos moradores, como,
por exemplo, sua implantagdo na cidade, o acesso a equipamentos de saude,
educacionais, culturais e comerciais, o custo de manuten¢cdo da moradia
(aluguel, condominio, 4gua e luz), o acesso a meios eficientes de transporte
publico, a sensacdo de seguranca, o padrdo de convivio entre vizinhos, a
distancia entre a moradia e o local de trabalho, entre outros. Sendo assim, a
APO pode fornecer uma série de informagdes relevantes sobre o uso nas
edificacdes com o intuito de retroalimentar novos projetos e possibilitar
adequagdes eficientes rumo a uma maior qualidade das construgdes e das
cidades. (VILLA et al., 2016, p.8).

Adicionalmente, as metas do Programa Minha Casa Minha Vida sdo monitoradas

por meio de relatérios da execucao fisica e pelas informagdes produzidas por auditorias

do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da Controladoria Geral da Unido. A partir da

analise desses levantamentos Macedo et al. (2017) apontam as seguintes oportunidades

de melhorias:

Retomar a elaboragdo de sistema federativo de habitacdo, em que as medidas
de intervenc¢ao habitacional sejam pactuadas e negociadas pelas trés esferas de
governo, em estrutura integradora: governos municipais ¢ estaduais negociam
necessidades, recursos e posicionamentos em comissdo bipartite e questdes
nacionais sdo tratadas em comissdo tripartirte com o governo federal. Discutir
uma agenda de apresentacdo ao Congresso Nacional, pelo Poder Executivo
federal, do projeto de lei que vise a instituicdo de plano nacional de habitagao.
No plano federal, adequar o portfélio de novas intervencdes a estrutura
disponivel de pessoal e de capacidade operativa, tanto da administragao direta
quanto das agéncias financeiras, para efetivo exercicio da coordenagdo, gestao,
monitoramento e fiscalizacdo das agdes e para a realizagdo das metas
pactuadas. (MACEDO et al., p. 28, 2017).
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Ao realizar a revisao bibliografica, verifica-se que as principais analises do
PMCMYV sugerem que a partir do subsidio direto, proporcional a renda das familias, este
programa visava estimular a economia por meio dos efeitos produzidos pela industria da
construgdo. Dessa maneira, o PMCMYV foi concebido a partir da identificacdo de dois
problemas: a crise econdmica e o déficit habitacional. Sob essa 6tica, a concepgao de um
programa habitacional construido a partir da perspectiva de uma crise economica ¢
diferente de um programa habitacional construido a partir do problema do déficit
habitacional.

O principal aspecto positivo do PMCMYV, reconhecido pela literatura, diz respeito
a sua abrangéncia em termos quantitativos, j4 que foram destinados consideraveis
recursos para a habitagdo de interesse social (CARDOSO; ARAGAO, 2013; MUNHOZ,
2015; MELCHIORS, 2016). O relatério “Avaliagdo de Politicas Publicas: Programa
Minha Casa Minha Vida”, elaborado pela equipe técnica de consultores do Congresso
Nacional e do Senado, apresentou um balango deste programa em termos da sua execucao
fisica, com o quantitativo das unidades contratadas e das unidades entregues. Essa
contabilizagdo esta sintetizada nos quadros abaixo:

Quadro 3- Unidades contratadas pelo PMCMYV (Situacido em 31-12-2016)

ANO | FAIXA 1 | FAIXA 2 | FAIXA 3 | TOTAL
2009 | 143.894 98.593 43.818 286.305
2010 | 338.847 277.174 102.805 | 718.826
2011 | 104.310 296.707 77.935 478.952
2012 | 384.821 307.018 97.711 789.550
2013 | 537.185 281.744 93.961 912.890
2014 | 200.289 331.002 37.447 568.738
2015 | 16.890 349.486 40.557 406.933
2016 | 35.008 277.193 68.204 380.405
Total | 1.761.244 | 2.218.917 | 562.438 | 4.542.599
Fonte: (MACEDO et al., 2017)

Quadro 4 - Unidades entregues pelo PMCMYV (Situac¢do em 31-12-2016)
ANO | FAIXA1 | FAIXA2 | FAIXA 3 | TOTAL
2009 | 67 66.367 10.499 76.933
2010 | 9.340 233.736 35.851 278.927
2011 | 113.060 177.108 16.856 307.024
2012 | 174.572 200.530 24.939 400.041
2013 | 162.920 272.021 46.703 481.644
2014 | 217.076 314.712 45.692 577.480
2015 | 202.330 163.880 24.579 390.789
2016 | 258.182 392.573 85.079 735.834
Total | 1.137.547 | 1.820.927 | 290.198 | 3.248.672
Fonte: (MACEDO et al., 2017)

Além disso, o PMCMYV obteve éxito na sua estratégia de impactar, positivamente,

a economia por meio do fomento a industria da construgao civil e por ampliar o mercado
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habitacional para familias com renda mensal de até dez salarios minimos, mantendo o
desenvolvimento do setor imobilidrio, consistindo numa medida governamental
importante frente a crise de 2008 (CARDOSO; ARAGAO, 2013).

Outro avanco promovido por este programa consiste na adogdo de medidas de
desoneracao tributaria destinadas a producao da habitagao social (BONDUKI, 2009, apud
MELCHIORS, 2016,). Ademais, mesmo que os recursos voltados para a modalidade
PMCMV Entidades fossem pequenos, houve a previsdo desse tipo de producdo

habitacional. De acordo com Buonfiglio (2016),

Tais entidades organizadas nos lltimos anos acessaram os recursos federais e
construiram diversos empreendimentos. Ainda que uma pequena parcela do
Programa seja destinado a tal modalidade, pode-se concluir que ocorreu uma
alteracdo profunda na concepcdo e na pratica da produgdo da politica
habitacional urbana brasileira trazendo novas questdes quanto a forma de
atuacdo dos agentes sociais na politica estatal brasileira. O Programa MCMV
Entidades resgata a figura de importante agente social - as cooperativas
habitacionais - que atua a um s6 tempo como produtor da politica e produtor
da casa (desde a concepgdo do projeto a constru¢ao da casa) rompendo com a
autoconstrugdo e com o circuito hegemonico do capital imobiliario.
(BUONFIGLIO, 2016, p.13)

Por fim, a Portaria n°168/2013 estabeleceu a necessidade de disponibilizar
recursos para a construgdo de equipamentos publicos complementares a habitacao
(MELCHIORS, 2016). Entretanto, no que se refere as dimensdes qualitativas hd uma
série de desafios a serem enfrentados. Em rela¢do ao objetivo principal do PMCMV, a
redugdo do déficit habitacional no pais, observam-se dificuldades para atender as familias
com menor renda que nao foram priorizadas, ocorrendo um favorecimento dos setores
ligados ao mercado. De fato, uma das principais criticas ao Programa esta relacionada aos
recursos volumosos destinados para a iniciativa privada, representada pelos pequenos e
grandes construtores percebidos, em grande medida, como os maiores beneficidrios e
protagonistas da politica em questdo. Assim, o interesse e a disponibilidade das
empreiteiras foram determinantes na viabilidade dos novos empreendimentos

(MUNHOZ, 2015). Para Rolnik (2015),

O protagonismo das construtoras na proposi¢do de projetos ¢ na sele¢do de
terrenos relega a inser¢do urbana dos empreendimentos a uma questio de
relevancia secundaria, sendo inexistente. Embora alguns municipios assumam
um papel mais ativo no planejamento da oferta de habitagdo popular e na
alocacdo de terrenos para essa finalidade, o programa consolida um modelo
em que a oferta de habitacdo se transforma fundamentalmente num negdcio,
sendo orientada por uma légica em que a maximizacdo dos ganhos das
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empresas se torna a principal condicionante do modo como os terrenos sao
escolhidos e de como os projetos sdo elaborados (ROLNIK, 2015, p.131).

Tendo como referéncia essa critica a concep¢ao deste programa habitacional,
pode-se sugerir que o governo federal foi motivado pelo contexto de crise e pelos
interesses de um grupo que exerce grande poder e influéncia: os representantes do setor
de construcdo civil. Verifica-se, portanto, que o estamento burocratico ¢ influenciado por
esse segmento. Nesse sentido, pode-se dizer que a influéncia da industria da construgao
civil sobre as decisdes governamentais invade a esfera politica, econdmica, financeira.

Todavia, apesar de ocorrerem falhas no atendimento aos beneficidrios do
PMCMYV, do total de unidades habitacionais entregues, 91% se destinou as faixas 1 e 2
(MACEDO et al., 2017).

Outra critica feita por Maricato (2009) se refere a localidade dos conjuntos
residenciais do programa que foram erguidos longe dos centros urbanos e levardo varias
décadas para se integrar as cidades. A urbanista considera que o grande investimento,
aliado a especulagdo imobiliaria, tornou as cidades ainda mais inviaveis no Brasil. Dessa
maneira, o PMCMV proporcionou um movimento imenso de obras, mas quem o
comandou e definiu onde se localizariam os empreendimentos ndo foi o governo federal,

mas sim os interesses de proprietarios imobiliarios, os incorporadores e as empreiteiras.

O Programa Minha Casa Minha Vida € retrato de seus autores: representantes
de onze empresas de construgdo e/ou incorporagdo em parceria com uma
equipe do governo federal liderada pela ministra-chefe da Casa-Civil, Dilma
Roussef. O mercado fez a proposta de seus sonhos, € o governo pediu uma
compensacao: do 1 milhdo de moradias, 400 mil sdo dirigidas a populagdo com
renda de zero a trés salarios minimos. (MARICATO, 2009, p.45).

Em suma, além da moradia o governo precisa priorizar a infraestrutura, saude,
transporte, nas cercanias dos grandes aglomerados que se criam com este tipo de
programa. Outro entrave refere-se tanto a ruptura em rela¢do as propostas do PlanHab,
quanto a desarticulagdio com a politica urbana executada pelos municipios,
desconsiderando os Planos Locais de Habitagcdo e os Planos Diretores. Segundo Rolnik

et al. (2015),

o programa afastou-se de diretrizes urbanisticas constantes na politica
habitacional tal como formulada pelo Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS), instituido pela Lei 11.124/2005, e pelo Plano
Nacional de Habitac¢ao (PlanHab), langado em 2009. As normas que orientam
sua implementagdo ndo foram pautadas pelas estratégias de enfrentamento do
deéficit habitacional contidas na politica de habitagdo recém elaborada, mas por
uma agenda atrelada aos fatores macroecondmicos e setoriais (ROLNIK et al.,
2015, p.131).
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O formato do PMCMV e a sua rigidez ndo contemplaram a adogdo de outras
medidas para a provisao habitacional tais como: lotes urbanizados, subsidios para compra
de material de constru¢ao com assisténcia técnica, locacao social. Ademais, esse modelo
unico de produ¢do habitacional, com baixa qualidade arquitetonica e construtiva
desconsidera as diferengas regionais e culturais no pais, assim como a diversidade da
composi¢ao familiar (MELCHIORS, 2016).

Embora os encaminhamentos decorrentes dos desafios relacionados com o
PMCMYV sejam complexos, no estudo técnico intitulado “Programa Minha Casa Minha
Vida: subsidios para a avaliagdo dos planos e orcamentos da politica publica” sao
sugeridas as seguintes oportunidades de melhoria para essa intervengao estatal e para a
politica habitacional brasileira: adotar outras solugdes para o enfrentamento do déficit
habitacional; retomar a elaboracao de sistema federativo de habitag¢do, em que as medidas
de intervencao habitacional sejam pactuadas e negociadas pelas trés esferas de governo;
desenhar o Programa de modo que os recursos cheguem aos municipios com maiores
necessidades urbanas e por moradia; dar publicidade as contratagdes realizadas;
apresentar ao Congresso Nacional projeto de lei que vise a institui¢do de plano nacional
de habitagdo (MACEDO et al, 2017).

Essa breve descri¢cdo da trajetoria das politicas urbanas, no Brasil, buscou abordar
a questao habitacional, que representa um grave problema social, econdomico e urbano,
principalmente entre a populagdo com menor renda e impactou, consideravelmente a
formagao das cidades (BALIN; KRAUSE, 2014). Mais além, apesar de consistir num
tema relevante e ter sido incorporada na agenda publica, “historicamente, nao chegou a
ser equacionado a contento por meio de politicas ptblicas no pais, sejam especificamente
politicas de habitacdo social, seja de forma mais geral por intermédio de politicas de
desenvolvimento urbano” (BRASIL; CARNEIRO, 2014, p.281).

Portanto, a politica habitacional brasileira a despeito de vicissitudes, em linhas
gerais, foi concebida nos diferentes momentos em termos de acesso ao crédito e ao
financiamento, tendo como ideologia “a casa propria”, o setor de construcdo civil como
seu protagonista e negligenciou uma demanda variada de moradia. Logo, pode-se sugerir
que a nocao de habitacdo que predomina ¢ a de mercadoria e ndo de moradia, ndo a de
um direito social a ser provido pelo Estado.

Nesse cendrio, ¢ essencial que a concepgdo das politicas publicas habitacionais

considere a casa, a moradia, a habitagdo para além de um bem. Como o acesso a moradia
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digna, no Brasil, designa um problema consideravelmente complexo e diverso torna-se
necessdria a interven¢do do Estado por meio de politicas publicas que considerem essas
especificidades a fim de obter éxito no enfrentamento das caréncias habitacionais.

No proximo capitulo, serao descritas e analisadas as duas edigdes do PMCMYV, na
modalidade FAR, em Belo Horizonte a fim de uma melhor compreensdo desta politica

habitacional.
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S HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL EM BELO HORIZONTE

ApOs essa breve descricdo do Programa Minha Casa Minha Vida e de seu ciclo,
apresenta-se a dinamica de implantagao da Faixa 1 do referido programa habitacional em
Belo Horizonte, realizada pela Companhia Urbanizadora e de Habitagdo — URBEL.

Tem-se em vista situar a abordagem da po6s ocupagdo dos Residenciais
desenvolvida nos capitulos seguintes, a partir da perspectiva mais ampla, trazendo um
breve historico da politica de habitagao social em Belo Horizonte, na qual o PMCMYV se
inscreve. Destaca-se que a politica habitacional do municipio, que tem sido abordada em
inimeros trabalhos (GUIMARAES,1992; BEDE, 2005; GODINHO et al., 2007;
PEREIRA et al., 2013; RAMOS, 2015; LOURENCO, 2014; MAIA, 2019; BRASIL et
al. 2020, dentre outros) caracteriza-se por uma longa trajetéria marcada em alguns
momentos por avangos € inovagdes institucionais, colocando-se, dessa forma, como
precursora de arranjos e instrumentos nesse campo no pais.

O fato de o PMCMYV se constituir como uma iniciativa federal que se articula com
a esfera local, implica diferentes condi¢cdes dos municipios para o seu planejamento
especifico e implementagdo. Nesse sentido, no caso de Belo Horizonte, tem-se um
municipio que a partir da constru¢do de sua politica habitacional, de seus actimulos,
expertises e aprendizagens, dispde de capacidades técnicas e politicas para a

implementa¢ao do Programa Minha Casa Minha Vida — Faixa 1 em seu territorio.

5.1 Uma breve trajetoria da politica habitacional em Belo Horizonte

A despeito de ter sido planejada e construida com o papel de nova capital do
estado, do plano a formagao da cidade, a questao habitacional ndo foi contemplada por
meio de iniciativas governamentais, embora desde os primeiros tempos se constituisse
um problema, evidente nas ocupag¢des informais que conformaram as primeiras favelas.
Contudo, nos anos 1950 tem-se algumas iniciativas pontuais, como a criagdo do Fundo
Municipal de Habitacdo e o Departamento de Habitacdo, e adiante, j4 no contexto de
intensifica¢do da urbanizacao na década de 1970, a criagdo da CHISBEL - Coordenagao
de Habitacdo de Interesse Social (GUIMARAES, 1991; CMBH, 2020).

Tais iniciativas ndo lograram efetivo sucesso na resposta ao problema

habitacional, e como nas demais metropoles brasileiras, a urbanizacdo intensa se
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conjugou com a informalidade e ao déficit habitacional que se revela também em sua
dimensdo qualitativa, de precariedade no acesso a infraestrutura e servigos urbanos.

O problema da moradia revela-se também na formag¢do de movimentos sociais
urbanos, associagoes de trabalhadores e de moradores de bairros e favelas. A Unido dos
Trabalhadores de Periferia (UTP), e Federagdo de Associagdes dos Moradores de Belo
Horizonte (FAMOBH), ao lado de entidades da Igreja Catdlica como a Pastoral de
Favelas s3o alguns dos atores coletivos que se mobilizavam no municipio, nesse periodo,
lutando pelo reconhecimento de direitos, em especial, o direito a cidade e a moradia digna
(SOMARRIBA; DULCIL1997; RAMOS, 2015; BRASIL et al., 2020). Assim, ja no
contexto do inicio dos anos 1980, a mobilizagdo de atores coletivos, com papel importante
de entidades ligadas a Igreja, impulsionou em 1983 a criacdo da propria Companhia
Urbanizadora e de Habitacdo (URBEL) e do Profavela - Programa Municipal de
Regularizacdo de Favelas.

O Profavela foi criado pela 1983, pela Lei Municipaln. 3.532/ 183 e
regulamentado pela Lei 3.995/1995, visando a promover a urbanizagao e a regularizagao
juridica das favelas. Vale ressaltar que este instrumento legal reconhece esse espago como
parte da cidade e os seus habitantes como sujeito de direitos (FREITAS, 2018). Mais
além, a Legislacdo de Uso e Ocupacdo cria um zoneamento includente para as areas
informais — o Setor Estpecial-4 (SE_4) constituindo uma iniciativa pioneira no pais e
precursora das ZEIS — Zonas Especiais de Interesse Social (PEREIRA et al., 2013).

Portanto, a partir desses marcos a gestdo municipal incluiu entre as suas
prioridades a habitagdo para a populacio de baixa renda, ao reconhecer as vilas e favelas
como parte da estrutura urbana. Desde esse momento, a prefeitura passou a intervir nestes
locais, com o proposito de integra-los a chamada “cidade formal”. No entanto, as agdes
do Profavela foram pontuais e caracterizadas pela falta de planejamento integrado,

conforme elucida Freitas (2018):

(...) a eficicia do PROFAVELA foi limitada pela baixa capacidade da
municipalidade em de fato regularizar as favelas da cidade de um lado. E, por
outro, a cooptacao de liderancgas pelos partidos e pelo poder constituido acabou
por reduzir a capacidade de dissuasdo dos movimentos na politica urbana
formulada. Outra limitagdo do PROFAVELA esta relacionada com a estrutura
de competéncias dos o6rgdos publicos envolvidos na execucdo do programa:
Secretaria Municipal de Acdo Comunitaria, Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Secretaria Municipal de Obras Civis. (FREITAS,
2018, p. 1017).

No decorrer dos anos 1980, ja no contexto de redemocratizagdo no Brasil, como

mencionado, observa-se no ambito nacional uma ampla mobilizagdo em torno do
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encaminhamento da Emenda Popular da Reforma Urbana, em parte incorporada a CF-88,
que constitui um marco para as politicas urbanas e habitacionais. Nesse ambiente, como
em outras capitais brasileiras, Belo Horizonte se destaca pela atuacdo dos movimentos
sociais e movimentos de moradia.

Assim, a Politica Municipal de Habitagdo formulada e implementada em Belo
Horizonte configurou-se nesse cendrio marcado pelo historico de luta pela moradia de

grupos organizados, conforme detalha Bedé (2005):

A Politica Municipal de Habita¢ao ¢ concebida num contexto muito marcado
pela mobilizagdo social em torno de uma sucessao de eventos politicos como
0 processo constituinte, o projeto de lei de iniciativa popular criando um
sistema nacional de habitacdo, o impeachment do Presidente Collor de Melo
e, localmente, pela elaboragdo da Lei Organica Municipal, que faz da Camara
Municipal de Belo Horizonte, entdo composta por uma expressiva bancada de
partidos de esquerda, o espago central do debate sobre a questdo urbana no
inicio da década de 90. Fruto desse contexto, a Politica Municipal de Habitagdo
nasce na segunda geracdo de administra¢cdes municipais progressistas que se
sucedem apds a Constituigdo Federal de 1988 e sua concepgdo se referencia,
principalmente, no ideario do movimento da reforma urbana e no “modo
petista de governar”, biblia dos militantes do Partido dos Trabalhadores que se
langam na aventura da administra¢io publica naquele periodo. (BEDE, 2005,
p. 78).

O inicio dos anos 1990 constituem um marco de estruturacdo da politica de
habitagdo social e de seus instrumentos. Em 1993, Patrus Ananias (PT) - da coalizacdo
Frente BH-Popular -assume a prefeitura de Belo Horizonte e a politica habitacional, no
municipio torna-se mais robusta, j& que nesse momento, os movimentos populares, os
especialistas e a equipe técnica da Urbel passam a discutir e a formular, conjuntamente,
as diretrizes dessa, se orientando pelo atendimento das demandas das familias com menor
renda.

O governo da Frente BH-Popular ndo apenas destinou montantes consideraveis de
recursos para a politica habitacional, mas o fez de forma sistematica. Assim, politicas e
programas habitacionais distintos foram desenhadas e executadas na cidade com as
finalidades de provisao habitacional e, em outro eixo, de urbanizag¢do nas vilas e de
regularizagao fundidria. Neste ultimo caso, destaca-se que as iniciativas no municipio
foram consideradas pioneiras no pais desde os anos 1980 e, mais adiante, o proprio
desenho da politica de regularizacdo urbanistica e fundidria constituiu uma referéncia
para a constru¢ao da politica nacional nos anos 2000.

No contexto dos anos 1990, foi criado o Sistema Municipal de Habitacao Popular

(SMHP), que representou um avanco significativo para a habitacdo de interesse social,
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em Belo Horizonte. Essa conquista foi resultado da atuacao e da mobilizagao intensa dos
movimentos sociais de luta por moradia, em parceria com o governo e gestores publicos
e, ainda, urbanistas e especialistas no assunto.

O sistema foi constituido por um 6rgao executor e propositor, que ¢ a URBEL;
pela Secretaria Municipal de Obras e Infraestrutura (SMOBI), pelo Fundo Municipal de
Habitagao Popular (FMHP), com nova regulamenta¢do em 1993 especificamente para
receber os recursos destinados a financiar a implementacdo da politica habitacional e,
ainda, por instancias participativas e deliberativas como o Conselho Municipal de
Habitagdo, criado em 1994, (CMH) e a Conferéncia Municipal de Habitagao responsavel
também pela curadoria do FMHP. Além disso, o Orgamento Participativo criado em
2003, desdobrou-se especificamente no OP-Habitacao (OPH) em 1996.

Esse desenho institucional permitiu a elaboragdo e a aprovacao em 1994 de uma
proposta da Politica Municipal de Habita¢ao com a participagdo dos movimentos de luta
pela moradia, no CMH, por meio da Resolugao II (BELO HORIZONTE, 2020). Ademais,
foram definidos conceitos, principios, diretrizes, critérios, e instrumentos para as
intervencdes em assentamentos existentes, a fim de melhorar as condi¢gdes de moradia
dos domicilios localizados em favelas, assim como na provisao habitacional que visava
reduzir o déficit habitacional, especialmente, no que se refere as familias com renda
mensal de até cinco salarios minimos (BEDE, 2005).

Também merece destaque, no periodo, a institui¢do das ZEIS — Zonas Especiais
de Interesse Social — no Plano Diretor e Lei de Uso e Ocupag¢ao do Solo de Belo
Horizonte, que reafirmam o reconhecimento das ocupagdes informais € 0 compromisso
do poder publico municipal de nelas intervir por meio de regularizagcdo urbanistica e
fundiaria, que ja havia sido expresso na legislagdo mencionada dos anos 1980.

Nesse sentido, a partir do envolvimento de diferentes atores representados no
Conselho Municipal de Habitacdo - Executivo, Legislativo, movimentos de luta pela
moradia, sindicatos, universidades, empresarios e técnicos em habitagdo - na construgao
coletiva da politica habitacional, em Belo Horizonte, observam-se avangos no
enfrentamento dos seus desafios em relacao a questdao da habitacao social.

Cabe destacar os principais programas e instrumentos formulados na trajetdria da
politica habitacional: Programa de Regularizagdo Fundiaria; o Plano Global Especifico
(PGE); o Plano de Regularizagdo Urbanistica (PRU); Orcamento Participativo da
Habitagdo (OPH) e Or¢amento Participativo Vilas (OP); Programa Bolsa Moradia;

Programa Estrutural em Areas de Risco (PEAR). Adiante, destacam-se o Programa Vila

90



Viva que amplia a escala de intervenc¢ao nos anos 2000 e o Programa Minha Casa Minha
Vida.

O Programa de Regulariza¢do Fundidria foi inicialmente gestado em 1986 e visa
a legalizagdo urbanistica das areas de vilas, favelas, loteamentos irregulares e conjuntos
habitacionais produzidos pelo poder publico. Esta intervencdo beneficiou 32 mil
domicilios em ZEIS, 176 em loteamentos irregulares e 6.800 unidades habitacionais em
conjuntos (URBEL, 2019).

O Orcamento Participativo (OP) Vilas foi formulado, em 1995, e este mecanismo
permitiu a participagao popular que definiu as intervengdes urbanisticas que devem ser
realizadas nas vilas e favelas de Belo Horizonte. Vale mencionar que essas agdes sao
incorporadas pelos PGEs. Foram produzidos 374 empreendimentos e 188 unidades
habitacionais. Por sua vez, o Or¢gamento Participativo de Habitagao (OPH), direcionado
para o atendimento das familias cadastradas e indicadas pelos Nucleos de Moradia,
produziu 4.659 unidades habitacionais até 2010 (URBEL, 2019).

Criado em 1997, o PGE tem em vista objetivos multidimensionais a serem
alcancados nas intervengdes nas vilas-favelas: a) de regularizacao fundiaria; b)
regularizagdo urbanistica e recuperagao ambiental; ¢c) desenvolvimento socioeconomico.
O PGE ¢ instituido como instrumento bésico da politica voltada para as ZEISs,
constituindo em requisito “para aprovacgao de intervengdes financiadas com recursos do
OP” (PEREIRA et al, s.d,). O PGE designa um estudo aprofundado sobre as realidades
das vilas, das favelas e dos conjuntos habitacionais populares a partir da identificagdo dos
aspectos socioecondmicos e urbanisticos, assim como da situagdo juridica dos terrenos.
Essas informacdes fundamentam a elaboragdo do plano que sugere as intervengdes de
reestruturacao urbanisticas, ambientais e as diretrizes de regularizagao fundidria que
devem ser adotadas para integrar esses locais a cidade e contribuir para a melhoria de vida
dos seus moradores. Até o presente momento, foram concluidos 72 planos em 101 vilas,
conjuntos habitacionais que beneficiaram 85.152 domicilios € 260.771 pessoas (URBEL,
2019).

O Relatorio da Camara Municipal assinala o impacto da produgao de politicas
federais de habitagdo no ambito municipal, indicando, também o papel que o PMCMV

(abordado na sec¢do seguinte) vird a assumir:

Nos anos 2000, com a estruturagdo do Ministério das Cidades e a intensificagdao do
investimento de recursos federais na politica urbana e habitacional, a Politica
Municipal de Habitagdo foi diretamente impactada. Alguns programas criados no
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ambito federal deram suporte as politicas municipais em curso, como por exemplo, o
Crédito Solidario, que financiou parte da produgdo de moradias no regime de
autogestdo do OPH no inicio do governo Lula. O Programa de Arrendamento
Residencial (PAR) também foi responsavel por subsidiar a produgdo de um grande
volume de moradias populares em Belo Horizonte. O programa municipal de
urbanizacao de vilas e favelas, o Vila-Viva, passou a utilizar recursos do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), quando esse foi criado em 2007. No entanto, com
a criacdo do programa federal Minha Casa, Minha Vida, a producdo municipal de
moradias perdeu autonomia e passou a depender gradativamente dos recursos
federais. Segundo a Urbel, desde a implementacio do PMCMYV, o programa
incorporou 0s recursos, os terrenos ¢ também o passivo do OPH, que, em 2019, era
de 1.640 unidades habitacionais”. (BELO HORIZONTE, 2020, p. 48).

O Programa Estrutural de Area de Risco (PEAR) criado em 2001 e objeto de
regulamentacdo e modificacdes em 2003 e 2006, busca identificar, prevenir € minimizar
as situagdes de risco geoldgico nas vilas e favelas da cidade, em parceria com os Nucleos
de Defesa Civil (NUDEC) e com os Nucleos de Alerta de Chuva (NAC) que sdo
compostos por membros das comunidades. Observa-se a redugdo de 91% de edificacdes
localizadas em éreas de risco geoldgico, nos Ultimos 15 anos. Ademais, 640 unidades
habitacionais foram produzidas com a finalidade de reassentar as familias que residiam
nesses locais (URBEL, 2019; BELO HORIZONTE, 2006).

O Programa Bolsa Moradia, criado em 2003, atende as familias removidas em
funcdo de riscos geologicos ou devido a realizacdo de obras publicas, assim como as
familias em situacdo de rua. Esses beneficiarios recebem um auxilio aluguel temporario
enquanto aguardam o reassentamento definitivo ou a autorizagdo da Urbel para
retornarem as suas respectivas moradias. Cerca de 271 mil beneficios foram concedidos
(URBEL, 2019).

O Programa Vila Viva, criado em 2005, amplia a escala de intervengdes nas vilas-
favelas, financiado pelo BID, pelo BNDES, pela Caixa Econdmica Federal, pelo Governo
Federal, pela Prefeitura de Belo Horizonte e, recentemente, por verbas do PAC
(PEREIRA et al, s.d). O programa corresponde a uma agao estruturante fundamentada
em aspectos urbanisticos, sociais e juridicos e segue as diretrizes dos PGEs. As seguintes
intervengoes sao realizadas: obras de saneamento, remogao das familias, erradicagao das
areas de risco, produgdo de moradias, reestruturacao do sistema viario e urbanizagao de
becos. Apos a urbanizacgao, as areas sao legalizadas e as escrituras dos lotes sdo emitidas.
Até 2019 aproximadamente 6 mil unidades habitacionais foram produzidas, 86 mil metros
de rede de 4gua implantadas e 32 mil vias urbanizadas (URBEL, 2019).

O Plano de Regularizagdo Urbanistica (PRU), implementado no Or¢amento

Participativo de 2013-2014, consiste em um instrumento de planejamento de loteamentos
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irregulares ocupados por familias de baixa renda que necessitam de intervengdes
estruturantes, sendo a primeira etapa de regularizagdo urbanistica. Os resultados deste
plano foram os seguintes: 4 PRUs concluidos, 4 loteamentos contemplados, 1980
domicilios e 5318 pessoas beneficiadas (URBEL, 2019).

Outro instrumento fundamental para viabilizar as agdes da politica habitacional
no municipio se refere ao Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS) que
possibilita o planejamento dessas a fim de garantir o acesso a moradia digna por parte da
populagdo de baixa renda. O PLHIS de Belo Horizonte foi elaborado em 2011 com
recursos do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social por meio de convénio entre
o Ministério das Cidades e a Prefeitura Municipal. Este documento faz uma revisao do
Diagnostico do Setor Habitacional formulado anteriormente e apresenta o seguinte
conteudo: os aspectos econdmicos e demograficos do Municipio € a sua inser¢ao regional;
a estrutura da esfera municipal e as suas intervengdes nos campos urbanos e habitacionais;
o arcabougo legal e regulatério; as fontes de financiamento para a politica habitacional; a
identificacdo das necessidades habitacionais e da oferta habitacional. A partir dos dados
coletados sdo realizadas analises que possam orientar a Politica Municipal.

Além disso, destacam-se com marcos mais gerais da politica habitacional, a
aprovagao do novo Plano Diretor em 2020 e, anteriormente, em 2018 a Resolugao LII do
CMH que, dentre outros pontos, define a habitacdo digna, a politica municipal de
habitacdo, as necessidades habitacionais e o déficit habitacional, em seu Art. 1° (BELO

HORIZONTE, 2018):

I — Habitac¢do digna: moradia segura, funcional e com boas condi¢des de salubridade
inserida no contexto urbano em area bem localizada, ou seja, provida de infraestrutura
e servicos urbanos basicos, equipamentos e servigos sociais basicos, com seguranga
na posse, de custo acessivel e com oferta de oportunidades de trabalho;

IT — Politica Municipal de Habitagdo: conjunto de conceitos, diretrizes, estratégias e
instrumentos, pactuados entre agentes publicos e sociais, que orientam as agdes de
determinado municipio no que se refere ao atendimento das necessidades
habitacionais;

IIT — Necessidades habitacionais: conjunto de demandas a serem contempladas pelas
politicas habitacionais, constituido pelo Déficit Habitacional, pela Demanda
Demografica, pela Demanda de Remogdes e pela Inadequaciao de Domicilios;

IV — Déficit Habitacional: conjunto de situacdes que implicam necessidade de
provisao de moradias por meio de produgao (construcio ou requalificacio), aquisicao
ou locacao de unidades habitacionais [...]

A Resolucao II prevé para linha programatica de Provisao Habitacional da politica
4 Programas, quais sejam: a) Programa de Producdo Habitacional; b) Aquisicao de

imoéveis; c¢) Locacdo Social (publica, privada ou por OSCs); d) Bolsa Moradia,
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correspondendo a um abono pecunidrio temporario. Ressalta-se que o Programa de

Producao Habitacional, tem fluxo continuo prevendo acdes de construgdes de novas

unidades, requalificacdo das existentes e producdo de lotes urbanizados (URBEL, 2019;

BELO HORIZONTE, 2020). Essas informagoes estao sintetizadas na Tabela 1 abaixo.

Tabela 1 — Programas e modalidades de Provisio Habitacional segundo a

Resoluciao LII do CMH de dezembro de 2018

Provisdo
Habitacional

onstrucdo de novas unidades
Requalificagdo de unidades existentes
Producgdo de lotes urbanizados

Programa de Produgdo
Habitacional
(atendimento continuo
ou definitivo)

Aquisigdo de Iméveis
(atendimento definitivo)

Bolsa Moradia i

Bolsa Moradia
(atendimento emergencial
ou temporario)

Fonte: Belo Horizonte, 2020

A Figura 4 do Relatorio produzido pela Camara Municipal (BELO HORIZONTE,

2020) destaca os principais marcos da politica em foco.

Figura 4 — Linha do tempo da Politica Municipal de Habitacao

1950 1955 1960 6
Lei n® 517, de 29 de novembro de 1955 Lei n° 898 de 30 de outubro de 1961
Cria o Fundo Municipal de Habitagdo Popular e o Cria a sociedade de economia mista Companhia
Departamento de Habitago e Bairros Populares Ferro de Belo Horizonte (FERROBEL)
1988 1986 1983 1980 191 1970

[ Lei n° 1.996 de 22 de setembro de 1971
Cria a Coordenagdo da Habitacdo de Interesse

Cria o Programa Municipal de
Social de Belo Horizonte (CHISBEL)

Lei n® 3.995 de 16 de janeiro de 1985
Regularizagdo das Favelas (Profavela)

Decreto n. 5.542, de 23 de dezembro de 1986
Atribui 3 Companhia Urbanizadora de Belo
Horizonte (URBEL) a coordenagdo do Profavela

1990 1993 1994 1996

Lei Orgénica Orgamento Lei n° 7166, 27 de agosto de 1996
Municipal Participativo Lei de Uso e Ocupagdo do Solo de
r Belo Horizonte - Cria as ZEIS
Lei n® 6.326, 18 de janeiro de 1993
D4 nova regulamentacdo ao Fundo Municipal
de Habitagdo e dé outras providéncias

2009 2007 2001 2000

2019 2020

Lei n° 11.181, de 09 de agosto de 2019
Plano Diretor
de Belo Horizonte

Fonte: BELO HORIZONTE, 2020
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Em seguida descreve-se com mais detalhes, do Programa Minha Casa Minha Vida

Faixa 1 em suas etapas de implementagdo, nesta cidade.

5.2 O Programa Minha Casa Minha Vida em Belo Horizonte

Como exposto anteriormente, a operacionalizagdo do PMCMV envolve a

interagdo dos seguintes atores: o Ministério das Cidades (MCidades); o poder publico na

escala local; a Caixa Econdmica Federal (CEF); as construtoras e incorporadoras; € os

beneficiarios. Os representantes publicos municipais devem aprovar e viabilizar projetos,

aportar recursos financeiros, selecionar os beneficiarios do programa, e executar o

Trabalho Social. Morado Nascimento et al. (2015) analisam o PMCMV na Regido

Metropolitana de Belo Horizonte e detalham o contexto da sua implementacgdo. Segundo

0s autores,

Um conjunto de importantes investimentos publicos na regido norte resultou
na atragdo de novos empreendimentos imobilidrios privados e gerou grande
valorizagdo especulativa no prego da terra. Destacam-se: a via expressa que
liga Belo Horizonte ao Aeroporto Internacional Tancredo Neves, em Confins,
conhecida como Linha Verde; a implantagdo do Aeroporto Industrial de
Confins; a nova sede administrativa do Governo do Estado (Cidade
Administrativa — CAMG), na divisa entre Belo Horizonte, Vespasiano e Santa
Luzia; o Parque Tecnoldgico situado no Campus da Universidade Federal de
Minas Gerais (UFMG), na Pampulha e o projeto do Polo de Microeletronica
no Municipio de Vespasiano. (...)A conjuntura favoravel a intensificagdo de
empreendimentos imobiliarios produziu um boom, que se caracterizou pela
expansdo territorial, incorporagdo de novos segmentos de mercado e
disseminagdo da tipologia apartamento em municipios antes caracterizados
pela moradia do tipo casa, além de empreendimentos habitacionais fechados
com tipologias de casas geminadas e individuais prontas. Destacamos, ainda,
o aumento significativo do crédito imobilidrio, em especial com a implantagao
do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), a partir de 2009.
(MORADO NASCIMENTO et al., 2015, p.196).

No municipio ocorreram duas edicdes do PMCMYV, Faixa 1, modalidade FAR. As

informacdes sobre o nimero de inscritos € o quantitativo de unidades construidas, em

cada edi¢do do programa consta na Tabela 2.

Tabela 2 - PMCMV-BH 1° e 2 edi¢cao — n° de inscritos e unidades construidas

Edicao do N° de familias inscritas N° de unidades habitacionais
PMCMV-BH construidas
2009 206.542 1.470
2013 117.734 3.029
TOTAL 324.276 4.499

Fonte: Elaborado pela autora a partir de documentos internos da Urbel.
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Como se pode notar, a demanda ¢ muito maior do que o numero de unidades
produzidas. Mais além, cabe destacar que em ambos os casos, a destina¢do das unidades
habitacionais ndo ocorreu somente por sorteio, ou seja, ndo contempla os inscritos, sendo
destinadas a partir de outros critérios, especificamente no caso de remogdes decorrentes
de obras viarias ou de situagoes de risco.

No caso da primeira edi¢do do programa, apenas em 2012, ocorreu o sorteio para
selecionar os beneficiarios de 840 unidades habitacionais no Conjunto Jardim Vitoria
composto pelos residenciais Beija Flor, Canarios, Hibisco, Espléndido. O restante das
vagas nesses empreendimentos - 630 - foram destinadas para as familias removidas das
areas de risco ou em funcdo de obra publica. Na segunda edi¢do, o sorteio foi realizado
em 24/01/2014 com previsao de entrega em 2014/2015. Das unidades construidas 1613
unidades foram sorteadas e 1416 foram destinadas ao atendimento com dispensa de

aplicabilidade de critérios. A Tabela 3 sintetiza esses dados.

Tabela 3 — Critério de destinacio e n° das UHs por edi¢do

Critério de destinacio das unidades habitacionais 2009 2013
Destinag@o a partir de sorteio 840 1.613
Outros critérios (reassentamentos) 630 1.416
Total de unidades 1480 3.029

Fonte: Elaborado pela autora a partir de documentos internos da Urbel.

Destaca-se que como Belo Horizonte tinha uma politica habitacional estruturada,
a implementacdo do PMCMYV nesse contexto atende em alguma medida ao desenho mais
geral da politica, no que se refere a destinagdo de parte das unidades produzidas para
reassentamentos decorrentes de intervengdes em assentamentos informais.

No que se refere a situagdo dos terrenos, ha duas situacdes: a doagdo pela
Prefeitura de Belo Horizonte, e o aporte de recursos pelo municipio. O Quadro 5
apresentado a seguir traz uma sintese de informagdes detalhadas sobre os

empreendimentos produzidos na segunda edi¢ao do programa.

Quadro S PMCMYV- BH 2° Edicao - Empreendimentos entregues (2014 a 2018)

Residenciais UHs | Regional Terreno Construtora
PARQUE DOS 80 Barreiro Doado QBHZ Ltda.
DIAMANTES
COQUEIROS T 120 | Barreiro Doado Secol Ltda.
COQUEIROS I 120 | Barreiro Doado Secol Ltda.
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JAQUELINE 135 Norte Aporte de R$ 1,28 Marca
milhdo

AMAZONAS 220 Leste Doado e aporte R$268 Secol Ltda.

mil

MANAUS 180 Leste Aporte de R$2,37 Secol Ltda.
milhdes

ORGULHO DE MINAS II 240 Leste Doado Secol Ltda.

HEMATITA 410 | Nordeste Aporte de R$11,8 Emccamp
milhdes

GRANADA 440 | Nordeste Aporte de R$11,8 Emccamp
milhdes

AGUA MARINHA 340 | Nordeste Aporte de R$11,8 Emccamp
milhoes

SERRA DE MINAS I e II 580 | Barreiro Sem informacéo Direcional

Engenharia

PINHEIROS 300 | Barreiro Doado Mello Azevedo

COLIBRIS IT 30 Norte Aporte de R$262 mil. JIMGOMES

COLIBRIS I 28 Norte Aporte de R$262 mil. JIMGOMES

PARQUE DOS JATOBAS 76 Barreiro Aporte de R$283 mil. QBHZ Ltda.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de documentos internos da Urbel.

J4 a faixa 1,5, lancada pelo governo federal, em 2017, ¢ destinada a familias com
renda entre R$1.801,00 a R$2.600,00, sendo que o teto para o financiamento varia de R$
70 mil a R$ 135 mil de acordo com a regido, e, conforme a tabela de municipios. Para
essa faixa do programa, nao € necessario inscri¢do e nao ha sorteios, sendo realizada
diretamente com construtoras e/ou empresas que sao correspondentes bancarios da Caixa
Econdmica Federal, que procedem a analise de renda familiar. Além disso, a Faixa 1,5
também tem subsidios financeiros do Governo Federal, embora inferiores ao Faixa 1°.

Por fim, para ser beneficiada pelo programa a familia nao pode: possuir outro
financiamento; ser proprietario, cessionario ou promitente comprador de imoével
residencial urbano ou rural situado no atual local de domicilio, nem onde pretenda fixa-

lo; ser beneficiario de subsidio direto ou indireto de recursos da Unido.

3 Em média, a prestagio financeira do Faixa 1,5 fica em torno de R$500,00. Nos empreendimentos da Faixa
1,5 do PMCMYV, o municipio devera atestar o atendimento ao interesse social com apresentagdo de
documentos que comprovem a faixa de renda familiar ¢ ao valor de comercializagdo previstos nos Termos
de Conduta Urbanisticas assinados entre municipio e empreendedor conforme pardmetros previstos pelas
Leis n° 9.814, de 18 de Janeiro de 2010, n°® 9.959, de 20 de Julho de 2010 e n° 10.378, de 09 de Janeiro de
2012, referentes ao licenciamento ambiental de empreendimentos enquadrados no Programa Minha Casa
Minha Vida destinados a habitagdo de interesse social. As principais vantagens desta faixa sdo os seguintes:
o subsidio de até R$47.500,00 oferecido pelo governo federal; a redugdo de 90% dos gastos cartoriais
(registro de incorporagdo, parcelamento do solo, averbagdo da construcdo, institui¢do do condominio e
registro da carta de habite-se). Em contrapartida, o beneficiario deve atestar idoneidade cadastral (ndo ter
o nome no SPC e Serasa) exceto para familias com renda até R$ 1.800,00; possuir capacidade econdmica
financeira para arcar com o encargo mensal das prestacdes; comprovar que o uso do imével ¢é para fins
residenciais.
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Ja na faixa 2 do programa as familias podem ter renda de até R$4.000,00. O
subsidio também varia de acordo com o local em que o empreendimento estd sendo
construido, sendo de no méaximo de R$ 47 mil para faixa 1,5 e R$29 mil para o faixa 2*.

Atualmente, os empreendimentos disponiveis do Programa Minha Casa Minha
Vida® - nessas modalidades sdo: Recanto da Lagoa, Faixa 2, construtora Tenda; Ponto
Esplendor, construtora AP Ponto Faixa 2; Parque Cerrado, Faixas 1,5 e 2, construtora

Emccamp.

5.3 A selecao dos beneficiarios do Programa Minha Casa Minha Vida - Faixa 1

Como o déficit habitacional ¢ muito superior ao quantitativo de unidades
habitacionais ofertadas pelo programa, torna-se necessario filtrar essa demanda. A
selecdo dos beneficiarios ¢ realizada pelos municipios, por meio de sorteio entre as
familias que se inscrevem pela internet. As pessoas interessadas precisam atualizar sua
inscrigdo sempre que € aberto novo prazo para inscri¢des e tal obrigacao visa justamente
garantir que os sorteados sejam encontrados pela equipe do Programa, pois € muito
comum que estas pessoas especialmente as mais vulneraveis mudem de endereco e de
telefones com frequéncia, neste sentido, manter as familias inscritas indefinidamente, sem
exigir a atualizacdo destas informacdes, poderia ser uma enorme barreira para o acesso
dos mais vulneraveis ao PMCMYV. Cabe destacar que, normalmente, o periodo de
inscrigdo fica aberto por um ou dois meses ininterruptos e que logo antes desta abertura
bem como durante todo o periodo a Urbel faz a divulgagdo nos diversos meios de
comunica¢do de grande alcance no Municipio — radio, televisdo, jornais impressos € na
propria internet.

Como dito anteriormente, a Portaria n° 595/2018 do Ministério das Cidades, que
dispde sobre os pardmetros de priorizagdo. Esse dispositivo legal determina a subdivisdo
do sorteio em subsorteios que possibilitam uma maior chance as familias que atendem ao
maior numero de critérios de priorizacdo. Além disso, em seus itens 5.2 e 5.3, a referida

Portaria, determina que:

4 O financiamento, com recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), poderd ser feito em
até 360 meses (30 anos) e os juros sdo variaveis a partir de 5% ao ano acrescido de TR.

5 Em 08/12/2020, foi a aprovada a medida proviséria que regulamentou o programa Habitacional Casa
Verde e Amarela. Na pratica, O Programa Minha Casa Minha Vida — Faixa I — foi extinto. O programa
Casa Verde e Amarela prevé atender a familias com renda mensal de até R$ 7 mil.
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devera ser reservado, no minimo, 3% (trés por cento) das unidades
habitacionais do empreendimento para atendimento a pessoas idosas,
conforme disposto no inciso I do art. 38 da Lei n° 10.741, de 1 de outubro de
2003, Estatuto do Idoso, e suas alteragdes; [...]sera assegurado que, do total de
unidades habitacionais do empreendimento, pelo menos 3% (trés por cento)
serdo destinadas ao atendimento a pessoa com defici€éncia ou a familias de que
facam parte pessoas com deficiéncia, na auséncia de percentual superior fixado
em legislagdo municipal ou estadual. (MCIDADES, 2013, p. 99).

Os primeiros subsorteios sdo das vagas reservadas exclusivamente para familias
chefiadas por idosos e destinadas exclusivamente para familias que fagam parte pessoa
com deficiéncia. Apds estes primeiros subsorteios, sdo realizados os demais conforme

estabelece a Portaria nos itens 5.5 € 5.6:

descontadas as unidades destinadas aos candidatos enquadrados nos subitens
5.2 e 5.3, a selecdo dos demais candidatos devera ser qualificada de acordo
com a quantidade de critérios atendidos pelos candidatos, devendo
ser agrupada conforme segue: a) Grupo I — representado pelos candidatos que
atendam de cinco a seis critérios de priorizagdo entre os nacionais € 0s
adicionais; e b) Grupo II — representado pelos candidatos que atendam até
quatro critérios de priorizagao entre os nacionais e os adicionais. Os candidatos
de cada grupo serdo selecionados e ordenados por meio de sorteio, obedecendo
a seguinte proporcdo: a) 75% (setenta e cinco por cento) de candidatos do
Grupo I; e b) 25% (vinte e cinco por cento) de candidatos do Grupo II. Caso o
quantitativo de integrantes do Grupo I ndo alcance a proporcdo referida na
alinea &quot;a&quot; do subitem 5.6, o ente responsavel pela selecdo devera
realizar sorteio entre os candidatos que atendam a trés ou quatro critérios
dentre os nacionais e adicionais, de forma a complementar o referido
percentual. (MCIDADES, 2013, p. 100).

Portanto, 75% das vagas (ap0s sorteadas as reservas de deficientes e idoso) sdo
destinadas as familias que atendem a pelo menos 5 ou 6 critérios de priorizagdo e 25%
para as que atendam de 0 a 4 destes critérios. Como o nimero de familias que atendem a
5 ou 6 critérios ¢ muito menor que a quantidade de vagas, as vagas remanescentes deste
subsorteio sdo sorteadas entre as familias que atendem a pelo menos 3 ou 4 critérios de
priorizacdo®. Por fim, as familias que ainda nfio tenham sido sorteadas em nenhum dos
subsorteios anteriores, bem como as que ndo chegaram a sequer concorrer nos mesmo em
funcdo de atender a menos de trés critérios de priorizagdo concorrem aos 25% das vagas
que sdo sorteadas entre as familias que atendem de 0 a 4 critérios.

Os “critérios nacionais e adicionais” aos quais se refere o item 5.3.2 da Portaria
595 sdo critérios de priorizagdo que visam dar prioridade as familias que mais se

encaixam no perfil de vulnerabilidade do Programa. Isto ¢ importante porque a demanda

® No sorteio de janeiro de 2014 foram destinadas 1.063 vagas para as familias que atendiam a 5 ou 6
critérios, mas como havia apenas 3 familias com esta pontuagdo, as 1.060 vagas remanescentes foram
sorteadas entre as familias que atendiam a 3 ou 4 critérios.
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¢ imensamente maior que a oferta e, em consonancia com o principio da equidade, as
familias socialmente mais frageis devem ser tratadas de forma diferenciada das

demais’.Em relagdo aos critérios de priorizacdo a Portaria n® 595/2013 estabelece que:

sdo considerados critérios nacionais de priorizagdo, conforme o disposto na Lei
11.977, de 7 de julho de 2009: a) familias residentes em areas de risco ou
insalubres ou que tenham sido desabrigadas; b) familias com mulheres
responsaveis pela unidade familiar; e ¢) familias de que fagam parte pessoas
com deficiéncia. [...] De forma a complementar os critérios nacionais; Distrito
Federal, estados, municipios e entidades organizadoras poderao estabelecer até
trés critérios adicionais de priorizagdo. (MCIDADES, 2013, p. 100).

A portaria estabelece trés critérios nacionais de priorizagdao e possibilita aos
municipios estabelecerem até mais trés critérios adicionais. Esses critérios municipais
devem estar em harmonia com os federais e devem contemplar aspectos de
territorialidade, de vulnerabilidade social e a principio permitiria um melhor
entendimento do contexto local.

Dessa maneira, o municipio de Belo Horizonte estabeleceu trés critérios de
priorizagdo adicionais por meio da resolu¢do XXVII de 20 de novembro de 2012 do
Conselho Municipal de Habitacao de Belo Horizonte, alterada pela Resolugao XXXII de
11 de julho de 2013, quais sejam:

Art. 2° § 2° - De forma a complementar os critérios nacionais, os critérios
adicionais a serem utilizados pelo Municipio de Belo Horizonte para selegdo
dos candidatos sdo: a) familias participantes dos nucleos/entidades de moradia
devidamente cadastrados na Companhia Urbanizadora e de Habitagdo de Belo
Horizonte — Urbel - e residentes em Belo Horizonte h4, no minimo, dois anos;
b) Familias indicadas pelas entidades de moradia para atendimento aos
beneficios conquistados por meio dos Féruns do Orgamento Participativo da
Habitacdo; c) familias indicadas pelos nucleos/entidades de moradias
cadastrados na Urbel, que moram de favor ou de aluguel e que estejam
registradas hd mais de trés anos no nucleo/entidade, contados da data de
publicagdo desta resolucao. (CMH XXXII, 2013).

Segundo Morado Nascimento et al. (2015) um diferencial no caso de Belo
Horizonte ¢ considerar os movimentos de moradia no estabelecimento de critérios.
Contudo, mais além, os autores apontam para disjuncdes dos movimentos sociais em

relacdo ao Programa.

O municipio de Belo Horizonte se destaca por estabelecer critérios
relacionados aos movimentos sociais, priorizando “familias participantes das
entidades de moradia (Nucleos) devidamente cadastradas na Urbel”; e
“familias indicadas pelas entidades de moradia (Nucleos) para atendimento aos
beneficios conquistados por meio dos Foruns do Orgamento Participativo da

"No que se refere a relagdo entre oferta e demanda de vagas, destacamos que, no sorteio de janeiro de 2014,
havia 117.734 familias para 1.613 vagas.
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Habitagdo (OPH)”. No entanto, cabe destacar que em Belo Horizonte o
enfrentamento dos movimentos sociais em oposi¢do a0 PMCMYV e suas regras
¢ importante, desvelado pelas ocupagdes urbanas e pelos constantes protestos
na tentativa de alcangar um maior didlogo com a PMBH. Nao por acaso, os
movimentos sociais e a populagdo beneficiaria ndo comparecem na analise dos
agentes e operacionalizagdo do PMCMYV, uma vez que sua participacdo se
resume basicamente aos procedimentos de cadastro, seguida pela espera pelo
“sorteio” e a lida cotidiana com os diversos problemas enfrentados nos
empreendimentos apds a entrega das unidades. (...) com o PMCMV
desaparecem as esferas do debate historicamente construidas na area de
habitagdo, tanto no meio académico quanto internamente as instituicdes
publicas, desveladas em legislagdes e planos locais. (MORADO
NASCIMENTO et al., 2015, p. 44).

Cabe destacar que apesar do reconhecimento do municipio pela luta dos
movimentos populares, a modalidade PMCMYV Entidades oriunda da atuagdo dos
movimentos de moradia organizados no ambito federal ndo foi implementada em Belo
Horizonte.

Apos ser sorteada, a familia precisa comprovar seu enquadramento nos requisitos
do programa: i) possuir renda familiar mensal média de até R$ 1.800,00 (mil e oitocentos
reais); i1) ndo ter casa propria; iii) nunca ter sido beneficiada por qualquer outro programa
habitacional; e iv) morar no municipio hé pelo menos 2 (dois) anos. Para tanto, em Belo
Horizonte esta familia deve realizar o seu cadastramento no Cadastro Unico dos
Programas Sociais do Governo Federal (CADUNICO) e no Cadastro do Municipio de
Belo Horizonte, que ¢ realizado pela Companhia Urbanizadora e de Habitagdo - Urbel.
Este processo de cadastramento se da por meio da juntada de documentos e pelo registro
de informagdes verbais.

ApOs a realizagdo destes cadastros, as informacgdes sao analisadas, inicialmente,
pelos técnicos da Urbel com a finalidade de enquadrar a familia nos critérios do programa.
Se forem verificadas inconsisténcias nesse momento, sdo adotados procedimentos que
objetivam confirmar situacdes imprecisas, tais como reunides entre os analistas desta
institui¢ao para a discussao dos casos, assim como a realizacao de sindicancias.

O técnico social responsavel pelo atendimento deve relatar qual o critério que
possa ser alvo de descumprimento, para que seja aferido por meio de sindicancia. A fim
de garantir a neutralidade na andlise, ¢ indicado que essa vistoria seja realizada,
preferencialmente, por analista diverso daquele que realizou o atendimento inicial.
Considerando os atendimentos ja realizados, as situacdes que geram maior indice de
davida quanto ao enquadramento sdo: a caracterizacdo de familia unipessoal; a
composi¢ao familiar, para que todos os membros da familia que auferem renda sejam

contabilizados; a renda familiar, considerando valores que nao serdo conferidos pela
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Caixa Economica Federal; a distingdo entre coabitagdo ¢ o mesmo nucleo familiar; ¢ a
comprovagdo do tempo de residéncia em Belo Horizonte.

Apesar de haver um documento interno com as orientagdes que objetivam nortear
e padronizar os procedimentos técnicos para a realizagao das sindicancias sociais, visando
confirmar o enquadramento das familias nos critérios do Programa Minha Casa Minha
Vida, percebe-se que os analistas possuem amplo poder discriciondrio, pois decidem a
respeito do acesso ao beneficio e a distribui¢ao da sang¢do publica.

O formulério utilizado que subsidia essa decisdo ¢ denominado “Relatorio de
Sindicancia Social”, documento que sintetiza tanto as informagdes coletadas em campo
quanto as informagdes coletadas durante os atendimentos das familias. Em geral, as
situagdes objeto de discussdo e investigagdo sdo complexas e envolvem aspectos
subjetivos. A partir da descricdo da dinamica da sele¢do dos beneficiarios ¢ possivel
sugerir que estes atores enfrentam um dilema, ja que o exercicio da discricionariedade
designa uma dimensdo critica: as atividades ndo podem ser realizadas de acordo com
elevados padrdes de tomada de decisdo, ha escassez de tempo, de informacdes e de outros
recursos necessarios. Assim, as limitagdes da estrutura de trabalho contribuem para a
simplificagcdo dos usudrios, do ambiente, sendo predominante o processamento em massa
dos beneficiarios. Esses aspectos afetam os resultados da politica publica entregue.

Vale ressaltar que estes analistas podem ser classificados como burocratas de nivel
de rua, pois designam “trabalhadores do servigo publico que interagem diretamente com
os cidadaos no seu trabalho e que tem poder substancial na execu¢ao.” (LIPSKY, 2019,

p- 37). Segundo Lotta (2012),

os agentes de rua tém grande impacto na vida das pessoas, na medida em que
vivenciam as comunidades onde atuam; recebem e transmitem as expectativas
dos usudrios sobre os servigos publicos; determinam a elegibilidade dos
cidaddos para acessarem os beneficios ou receberem sangdes; dominam a
forma de tratamento dos cidaddos e medeiam aspectos da relagéo institucional
dos cidadaos com o Estado. (LOTTA, 2012, p. 4).

Ademais, apesar de inseridos dentro de uma estrutura burocratica, com regras e
normas definidas, na qual se exige certa padronizacao, os burocratas lidam diretamente
com a dimensao humana e devem responder a necessidades individuais. De acordo com

Lotta (2012),

os clientes tendem a experimentar suas necessidades como expressdes
individuais de uma expectativa, esperando, portanto, tratamentos individuais
para aquelas questdes. Ja os burocratas de nivel de rua experimentam os
problemas dos clientes como categorias de acdo e suas demandas individuais
como solicitagdes agregadas, padronizadas ¢ categorizadas dentro das
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possibilidades de respostas e servigos que estdo aptos a prestar. (LOTTA,
2012, p. 05).

Em momento posterior, caso ndo sejam observadas inconformidades nas analises
realizadas pelos analistas da URBEL, os processos sdo enviados a Caixa Econdmica
Federal para a verificagdo do atendimento aos demais requisitos, de responsabilidade
daquela institui¢ao.

Por fim, sendo aprovada pela URBEL e pela instituicdo financeira, a familia ¢
chamada a assinar um Contrato de Financiamento com duracdo de 120 (cento e vinte)
meses para receber a sua unidade habitacional.® Durante a vigéncia do contrato, a
propriedade do imo6vel permanece sendo da Caixa Econdomica Federal e a familia ¢
considerada beneficidria do imovel. Essa situacdo muda, ap6s o fim do financiamento,
quando o titulo de propriedade passa para o nome do chefe da familia, desde que tenha

cumprido regularmente os termos do contrato.

5.4 Atendimento aos beneficiarios apds o recebimento das unidades habitacionais

O Trabalho Social constitui atividade central do PMCMV na modalidade
operacional Fundo de Arrendamento Residencial e conforme consta no documento

produzido por MCIDADES (2018):

compreende um conjunto de estratégias, processos e agoes, realizados a partir
de estudos diagnosticos integrados e participativos do territorio,
compreendendo as dimensdes: social, econdmica, produtiva, ambiental e
politico institucional do territério e da populagdo beneficiaria. (MCIDADES,
2018, p.1).

A portaria no 464 de 25 de julho de 2018 estabelece as normas e orienta¢des para
a elaboragdo, a contratagdo e a execucao do Trabalho Social, nos empreendimentos do
PMCMYV. Os objetivos gerais e especificos do Trabalho Social sdo descritos nesta
portaria e o planejamento deste ¢ realizado por meio do instrumento PTS - Projeto do
Trabalho Social. Os eixos que estruturam o PTS estdo indicados no Quadro 3.

(MCIDADES, 2018).

8 A familia paga durante o tempo de duragio do contrato um valor equivalente a 5% da sua renda bruta,
valor que atualmente varia entre R$ 25,00 (vinte e cinco reais) e R$ 90,00 (noventa reais) por més, sendo
que todo o restante ¢ subsidiado por recursos do Fundo de Arrendamento Residencial.
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Quadro 6 — Trabalho Social no PMCMYV - eixos e objetivos

Eixos estruturantes

Objetivos

Mobilizagao,
fortalecimento social

organizacdo e

Processos de informagdo, mobilizacdo, organizacdo e capacitacdo da
populacdo beneficiaria visando promover a autonomia € o protagonismo
social, bem como o fortalecimento das organizages existentes no
territorio, a constituicdo e a formalizag@o de novas representagdes € novos
canais de participacdo e controle social

Acompanhamento e
social da intervencdo

gestdo

Promogao de gestdo das agdes sociais necessarias para a consecucdo da
intervencdo, incluindo o acompanhamento, a negociagdo ¢ interferéncias
ocorridas ao longo da sua execugdo, bem como, preparar e acompanhar a
comunidade para compreensdo desta, de modo a minimizar os aspectos
negativos vivenciados pelos beneficidrios e evidenciar os ganhos
ocasionados ao longo do processo, contribuindo para sua implementagao

Educacao ambiental

patrimonial

€

Visa promover mudangas de atitude em relacdo ao meio ambiente, ao
patrimbénio e a vida saudavel, fortalecendo a percepgdo critica da
populacdo sobre os aspectos que influenciam sua qualidade de vida, além
de refletir sobre os fatores sociais, politicos, culturais e econdémicos que
determinam sua realidade, tornando possivel alcangar a sustentabilidade
ambiental e social da intervengdo

Desenvolvimento
socioecondmico

Objetiva a articulagdo de politicas publicas, o apoio e a implementagao de
iniciativas de geracdo de trabalho e renda, visando a inclusdo produtiva,
econdmica e social, de forma a promover o incremento da renda familiar
¢ a melhoria da qualidade de vida da populagdo, fomentando condi¢des
para um processo de desenvolvimento socioterritorial de médio e longo
prazo

Fonte: (MCIDADES, 2018)

Além disso, cabe ao Trabalho Social acompanhar por meio de suas atividades

dois momentos: o pré-morar e o pdés-morar. O pré-morar objetiva a preparagao dos
beneficiarios para a nova realidade com orientagdes anteriores a chegada das familias ao
empreendimento. Por sua vez, o pés-morar objetiva o desenvolvimento de atividades para
a integragao territorial, a inclusdo social e o desenvolvimento econdmico das familias, em
articulacdo com as demais politicas publicas setoriais.

Durante o acompanhamento das familias selecionadas e, posteriormente,
beneficiadas pelo Programa Minha Casa Minha Vida em Belo Horizonte, verifica-se que,
apos a entrega das unidades habitacionais, uma série de questdes sobre essa experiéncia
sao manifestadas, como, por exemplo, conflitos entre vizinhos, dificuldades de acesso aos
equipamentos publicos, precariedade do comércio existente no entorno, problemas
construtivos nos apartamentos e na area comum do residencial, inadequacao do tipo do
apartamento entregue ao perfil da familia beneficiada, inadimpléncia, depredaciao dos
residenciais, descumprimentos em relagdo aos contratos assinados e as convengodes
condominiais aprovadas, ameagas e casos de violéncia (ASP, 2016).

Assim, nos atendimentos dessas familias, o técnico social deve registrar essas
dificuldades de adaptacdo dos beneficiarios em relacdo a nova realidade habitacional e

procurar orientd-los com o objetivo de promover a resolu¢ao de conflitos e evitar que
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essas situagdes perdurem. No entanto, as reclamagdes sdo complexas e urgentes, sendo
que podem ultrapassar as regras contratuais e as normativas do programa.

O burocrata de nivel de rua, nesses atendimentos, depara-se com questdes dificeis
de serem encaminhadas e, por mais que se oriente pelo arcaboucgo técnico do programa,
atua de forma discricionaria. Por exemplo, quando as familias recebem ameagas ou sao
expulsas das unidades habitacionais, procuram o atendimento social. A principio, sdo
orientadas a registrar o boletim de ocorréncia na policia e sdo informadas que devem
seguir as cldusulas contratuais: nos dez primeiros anos, nado podem ceder, vender ou
alugar o apartamento recebido. Caso contrario, a unidade habitacional passa a ser
considerada como ocupagdo irregular e tal fato deve ser encaminhado para a Caixa
Econdmica Federal.

No entanto, esses episddios de violéncia sdo extremamente graves e as familias
nao podem permanecer no local, além de, em muitos casos, possuir receio de registra-los
na policia. O analista social acolhe essa demanda, registra o relato, mas percebe que essa
vivéncia do beneficidrio ndo estd prevista no formato do desenho desta politica
publica. Assim, ele pode agir com certa autonomia e nao reportar de imediato para a
Caixa Economica Federal que a familia saiu do imével.

Conforme sugerido por Lipsky (2019), os burocratas lidam com situagdes
demasiadamente complexas, que ndo sdo passiveis de serem reduzidas a formatos
programaticos. Ademais, a tomada de decisdo exige um julgamento sensivel, que nao
posto em formulas e procedimentos, ja que lidam diretamente com a dimensdo humana.
Neste caso, compete ao burocrata a tomada de decisdo, com discricionariedade e
autonomia. Verifica-se que ocorre a construcdo social do cliente, que ¢ afetada conforme

apontado por Lipsky (2019) por quatro dimensdes basicas, expostas por Lotta (2010):

a) os agentes de rua distribuem beneficios e sanc¢des, afetando o bem-estar dos
clientes, contribuindo para mudar e desenvolver a satisfacdo ou frustragdes
desses clientes; b) os agentes de rua estruturam o contexto de interacao,
determinando quando, com que frequéncia e sob quais circunstancias e
recursos utilizados ela ocorrera. Essa construgdo visa a promover um contexto
de tomadas de decisdo mais favoraveis para seu proprio trabalho; c) os agentes
ensinam aos clientes o proprio papel do cliente, repassando os procedimentos
e 0 modo como os clientes devem se comportar, além do grau de deferéncia
esperada, penalidades possiveis, o que esperar dos burocratas e como adquirir
informagdes e entrar no sistema; d) os agentes induzem os beneficios
psicolégicos e sangdes que resultam do envolvimento com a burocracia ou do
acompanhamento do status do cliente. Ha basicamente dois tipos: um
originado das penalidades ou prémios adquiridos no processo de se submeter
e interagir com a burocracia e outro que se origina da resposta da sociedade ao
status de cliente designado pela burocracia. (LOTTA, 2012, p. 05).
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Outro ponto que deve ser mencionado se refere a posicdo critica ocupada pelos

burocratas do nivel de rua. Esses técnicos que atuam na linha de frente

sdo cobrados intensamente tanto da organizagdo pela qual trabalham - uma vez
que estdo no ultimo nivel de execugdo das politicas e carregam consigo grandes
responsabilidades sobre o sucesso destas —, quanto pelos cidaddos alvo dessas
politicas - uma vez que representam uma das principais interfaces do Estado.
Em outras palavras, a0 mesmo tempo em que sofrem pressao institucional para
aumentarem a efetividade e responsividade, por um lado; por outro, sofrem
pressoes face-a-face por parte dos cidaddos para que direcionem as agdes do
Estado segundo seus interesses pessoais ou de grupo. (ARAUJO FILHO, 2014,
p. 48).

Por fim, vale ressaltar que uma atuacdo programatica do burocrata pode
desconsiderar as especificidades das demandas do publico atendido.

No capitulo seguinte, serdo apresentados os dados coletados pela pesquisa de pos-
ocupacdo realizada um ano apds os beneficiarios se mudarem para os conjuntos
habitacionais. Essas informagdes permitirdo tanto identificar a satisfacdo dos atendidos

quanto uma melhor compreensao sobre a experiéncia de morar nesses locais.
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6. AVALIACAO DA POS-OCUPACAO NOS RESIDENCIAIS HEMATITA,
AGUA MARINHA E GRANADA

O Programa Minha Casa Minha Vida prevé em seu ciclo e em seu desenho a
realizagdo de uma pesquisa de pds-ocupagdo das unidades residenciais, visando avaliar o
impacto das intervengdes fisicas e sociais na vida dos moradores, bem como o Projeto de
Trabalho Social (PTS) realizado no ambito local.

A avaliacao de pds-ocupacao (APO) representa um momento de reflexdo critica
sobre as atividades realizadas, bem como um exercicio de controle social e
democratizagdo da gestdo publica. Acredita-se que essas informagdes permitem a
producdo de conhecimentos necessarios para a proposicdo de solucdes e avangos da
politica social (MCIDADES, 2004). Em relacdo a esse tipo de pesquisa, o MCidades
(2004) elucida que

As avaliagdes de pos-ocupacdo focalizam essencialmente os resultados e os
primeiros impactos das agdes implementadas, onde a satisfacdo da populagao
beneficiaria deve ter um lugar privilegiado. [Elas] buscam compreender a
efetividade do projeto, identificar ganhos, analisar objetivos, processos
metodologicos e, principalmente, os resultados e impactos obtidos.
(MCIDADES, 2004, p. 5)

Mais além, os convénios para constru¢do de conjuntos habitacionais com recursos
Programa Minha Casa Minha Vida estabelecem a realizagdo de trabalho de
acompanhamento social, ap6s a mudanca das familias para os residenciais. O Trabalho
Social nos conjuntos habitacionais do PMCMYV visa promover, entre outras acoes, a
organiza¢do da comunidade local para gerir e encaminhar solucdes para as questoes de
interesse coletivo. A duracdo do PTS ¢ de dezoito meses e compreende o periodo de
adaptag¢dao a uma nova situa¢ao de moradia.

ApOs este periodo, € feita uma pesquisa ex-post por meio da qual ¢ solicitada aos
entrevistados uma avaliacdo bastante ampla sobre diversos aspectos que envolvem a nova
moradia. Para tanto, o instrumento utilizado ¢ questiondrio aplicado a uma amostra dos
beneficiarios, abordando temas que podem expressar a satisfacdo dos moradores com a
nova residéncia, a regido onde esté localizada e sua inser¢ao urbana. Avalia-se nao apenas
a satisfacdo com a unidade habitacional e o residencial, mas também uma extensa rede de
servigos disponiveis, tais como: transporte, educacdo, saude, assisténcia social, lazer,
seguranga publica e outros.

Como o objetivo deste trabalho ¢ analisar a experiéncia de morar nos

empreendimentos Hematita, Agua Marinha e Granada do Programa Minha Casa Minha
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Vida a partir das percepcdes dos beneficiarios, serao analisados os dados coletados pela
pesquisa de pds-ocupagdo, a partir das seguintes dimensdes: 1) servi¢os publicos locais
(transporte, educagdo, saude, assisténcia social, etc.); ii) relacdes intracondominiais
(convivéncia e organizacdo do residencial); 1iii) interlocucdo com a Urbel/PBH
(informagdes sobre as obras e Trabalho Social);iv) qualidade construtiva (espago comum,
apartamento, bloco e residencial).

Neste capitulo, serd apresentada uma sintese dos dados obtidos pela pesquisa de
pos-ocupacio dos Residenciais Hematita, Agua Marinha e Granada que foi realizada pela
Assessoria Social e Pesquisa (ASP) e Urbel com os moradores desses conjuntos, apds o
encerramento do Trabalho Social, entre os meses de novembro ¢ dezembro de 2016. A
partir da andlise desses dados secundarios, pretende-se contribuir para um melhor
entendimento sobre a qualidade do programa habitacional focalizado no municipio.

Os residenciais localizam-se no bairro Paulo VI, na Regional Nordeste de Belo
Horizonte, conforme indica a Figura 5. A referida Regional é composta pelas seguintes
Unidades de Planejamento (UPs): Capitdo Eduardo, Ribeiro de Abreu, Belmonte,
Gorduras, Sdo Paulo/Goiania, Cristiano Machado, Cachoeirinha, Concoérdia. De acordo

com a Prefeitura de Belo Horizonte,

as UPS foram criadas pela PBH no ambito da elaboragdo do Plano Diretor da
Cidade na década de 1990 e permitiram a desagregacdo das nove regides
administrativas municipais, criadas na década de 1980, em unidades menores,
visando dar suporte as estratégias de descentralizagdo das atividades e dos
servigos. (BELO HORIZONTE, 2018, p. 10).
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Figura 5 - Regional Nordeste de Belo Horizonte
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Fonte: Geréncia de Indicadores/SMAPL e SARMUs, 2011; IBGE 2010.

A fim de uma melhor compreensio do territério sera considerado o Indice de
Qualidade de Vida Urbana de Belo Horizonte (IQVU-BH). Este indicador ¢ composto
por diversas variaveis - infraestrutura urbana, seguranca e educacdo - que buscam
quantificar a disponibilidade de servigos publicos e privados na cidade, além de permitir
a definicdo de areas prioritarias para os investimentos publicos. O valor final do indice,
varia entre 0 e 1, sendo 1 o valor “ideal”, isto €, de pleno acesso aos bens e servigos
publicos e privados.

Ao analisar o IQVU de cada uma das unidades da Regional Nordeste verificam-
se situagdes discrepantes, pois as UPs Cristiano Machado, Cachoeirinha e Concoérdia
apresentam situagdo mais favoravel, enquanto as unidades Capitao Eduardo, Ribeiro de
Abreu, Belmonte, Gorduras e Sao Paulo / Goiadnia apresentam IQVU variando de médio
a baixo. Cabe destacar que a Unidade Belmonte, onde estdo localizados os conjuntos

Hematita, Agua Marinha e Granda, apresentou IQVU de 0,659, classificando-se como a
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52? colocada na cidade. (BELO HORIZONTE, 2018). Por fim, o IQVU médio da regional
Nordeste foi de 0,684 pouco abaixo do IQVU médio de Belo Horizonte que ¢ de 0,689,
enquanto o da Unidade onde se localizam o conjunto ¢ inferior a média, indicando

precariedades e déficits em relagdo a infraestrutura e servigos urbanos.

6.1 Metodologia da avalia¢io de pos-ocupag¢io’

Para avaliar o PTS nesses empreendimentos e o grau de satisfagdo da populagao
beneficiada, foi elaborado pelos analistas da Urbel um questionario com questdes
fechadas — estruturado em cinco modulos: 1) Identificagdo do imdvel; 2) Identificagdo
dos responsaveis; 3) Avaliacdo da oferta dos servi¢os de uso coletivo; 4) Administragao
do Residencial; 5) Avaliagao do Trabalho Social.

Nos residenciais Hematita, Agua Marinha ¢ Granada as pesquisas de pos-
ocupac¢ao foram realizadas com os beneficiarios, nos meses de novembro e dezembro de
2016, ap6s o encerramento do Trabalho Social. Vale ressaltar que as pesquisas ex-post do
PMCMVtém recursos definidos nos convénios para execu¢dao dos empreendimentos
habitacionais. A aplicagao dos questionarios e a tabulacdo dos dados coletados foram
realizadas por equipes de Trabalho Social contratadas.

A definicdo da amostra das pesquisas ex-post nos conjuntos habitacionais do
Programa Minha Casa Minha Vida considerou as diretrizes expressas no documento
“Matriz de Indicadores para Avaliagdo de Pd6s Ocupacdo dos Projetos Piloto de
Investimento Interven¢des em Favelas” do Ministério das Cidades!® e a capacidade de
execugdo da equipe da pesquisa para a defini¢do da dimensdo da amostra. Ademais, o
modelo de amostra escolhido foi a amostragem aleatoria simples, estratificada por bloco,
de forma a se considerar os tamanhos diferenciados dos blocos, em relacdao ao nimero de
apartamentos. Nas pesquisas que utilizam amostras aleatérias simples todos os elementos
que constituem o universo devem ter chances iguais de fazerem parte da amostra. Para
este proposito emprega-se a tabela de ntimeros aleatdrios. Todos os elementos do
universo sao identificados com um nimero desta tabela e depois ¢ realizado um sorteio
até atingir a quantidade total definida no tamanho da amostra. No quadro 7, constam

informagdes sobre o universo desta pesquisa e as amostras previstas.

® O questionario esta disponivel no Anexo I.
19 Disponivel em www.cidades.gov.br/images/stories/../AVALIACaO DE POS_OCUPACaO.pdf
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Quadro 7 — Amostragem nos residenciais

Residencial Universo Amostra
Hematita 410 unidades habitacionais 136 domicilios
Agua Marinha 348 unidades habitacionais 128 domicilios
Granada 440 unidades habitacionais 139 domicilios

Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da pesquisa de avaliaciao ex-post
(ASP,2016).

Por fim, os pesquisadores seguiram os seguintes procedimentos durante a
aplicacdo dos questionarios: entrevistar o titular ou conjuge; em caso de recusa ou
auséncia, apds trés tentativas, passar para o apartamento imediatamente posterior, a
direita; fazer as perguntas explicando-as, caso necessario, mas sem interpreta-las; nao

deixar perguntas sem resposta; e evitar respostas vagas.

6.2 Exposicao analitica dos dados da avaliacao realizada pela URBEL

Passamos agora a exposi¢ao e analise dos resultados da pesquisa de pos-ocupagao
realizada com os moradores dos residenciais Hematita, Agua Marinha e Granada do
Programa Minha Casa Minha Vida.

Cabe destacar que ndo foi possivel tracar um perfil dos respondentes, uma vez que
ndo havia questdoes desta natureza no questionario. Entretanto, conforme mencionado
anteriormente, em Belo Horizonte, diferentes publicos sdo atendidos pelo programa:
aqueles que se inscreveram para o sorteio; aqueles que receberam a unidade habitacional
como indeniza¢do por morar em area de risco geoldgico ou devido a remocao por obra
publica. No que tange a renda, os beneficiarios sorteados devem ter renda familiar de até

R$1.800,00 e os indenizados renda de até R$3.2000,00.

6.2.1 Servigos de transporte publico

A mobilidade urbana ¢ definida como a facilidade de deslocamento das pessoas e
bens na cidade, tendo em vista a complexidade das atividades econdmicas e sociais nele
desenvolvidas (GOMIDE, 2006). A mobilidade urbana consiste em um direito social,
estabelecido na Constituigdo Federal de 1988 e na Lei 12.587/12 que institui a Politica
Nacional de Transporte ¢ Mobilidade (2011), que a define como a condigdo em que se

sdo realizados os fluxos e deslocamentos nas cidades.
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Contudo, o transporte e a mobilidade, historicamente, constituem um problema de
magnitude nas metropoles, a partir dos processos de periferizacdo e de localizacdo
residencial dos setores populares, aos quais sdo impostos extensos deslocamentos. A
mobilidade urbana via sistemas de transportes propicia a acessibilidade mais ampla a
cidade, as centralidades, aos locais de emprego, as zonas comerciais ¢ de servigos, aos
bens e equipamentos urbanos.

Nessa linha, a mobilidade se apresenta como um desafio nos centros urbanos do
Brasil, principalmente no que se refere a oferta e a acesso a esse servigo, importante para
as condi¢Oes de acessibilidade da populacao aos bens e servigos urbanos. Ou seja, o
transporte publico ¢ essencial para garantir o acesso das pessoas aos equipamentos e
servigcos como os de educagdo, saude, lazer, emprego e outros, para a efetividade das
politicas sociais. Nesse sentido, cabe trazer as consideragdes de Villaca (1978) sobre a

acessibilidade nas cidades:

[...]a acessibilidade constitui o fator fundamental e determinante do prego da terra
e do arranjo dos usos do solo nas cidades, a necessidade de proximidade ¢ a propria
razdo de ser das cidades. A acessibilidade ¢ a medida da forca e extensdo das
relacdes geograficas entre moradores e atividades socio-econOmicas,
determinadas pela distribuigdo espacial de possiveis destinos, a facilidade de
atingi-los, a magnitude, qualidade e carater das atividades. (VILLACA, 1978,
p.64).

O transporte publico — especificamente o 6nibus — consiste no principal meio de
locomogdo dos moradores dos residenciais do Parque Real. A maioria dos beneficidrios
sdo usuarios do transporte coletivo — 90% nos residenciais Hematita e Agua Marinha;
80% no residencial Granada. As duas linhas de 6nibus mais utilizadas pelos moradores
sao a 808, que circula entre a Via Parque Real e a Estagdo S3ao Gabriel, e a 832, saindo
do Bairro Capitao Eduardo e seguindo até a Estagdo Sao Gabriel. Nessa estagdo ocorre a
integracdo de Onibus e metrd, além de ter mais linhas para outras regides da cidade. A
unica opg¢ao de Onibus bairro a bairro ¢ o S80, que vai do Jardim Vitéria ao Viaduto da
Cidade Industrial, sendo pouco utilizada.

As imagens de satélite a seguir ilustram a distancia percorrida pelos moradores do
para atingir o ponto de dnibus das trés linhas mais utilizadas, assim como os principais

equipamentos - creches, escolas e centros de saide - no entorno dos Residenciais

Hematita, Agua Marinha e Granada.
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Figura 6— Imagem de satélite - Principais equipamentos ptblicos no entorno do

Residencial Hematita

Fonte: Pesquisa de Avaliacio ex-post nos residenciais Agua Marinha, Hematita e Granada
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Figura 7 — Imagem de satélite - Principais equipamentos publicos no entorno do

Residencial Agua Marinha

Fonte: Pesquisa de Avaliacio ex-post nos residenciais Agua Marinha, Hematita e Granada

(ASP,2016)
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Figura 8— Imagem de satélite - Principais equipamentos ptblicos no entorno do

Residencial Granada

Fonte: Pesquisa de Avaliacio ex-post nos residenciais Agua Marinha, Hematita e Granada

(ASP,2016)

LEGENDA E EE Neidson Rodrigues (3,4 km)
F EE Zilda Arns Neumann (1,0

D Residencial Granada km)

Transporte publico G EMEI Prof. Acidalia Lott (2,2

km)
---- Linha de 6nibus 808
H EMEI Coqueiro Verde (3,6 km)
---- Linha de 6nibus 832
| EMEI Parque Real (1,5 km)
Linha de 6nibus S80
J EMEI Paulo VI (2,9 km)
Educagao
Centro de Saude
A EM Sobral Pinto (3,4 km)
1 Marivanda Baleeiro (1,5 km)
B EM Prof. Acidalia Lott (2,2 km)
2 Conjunto Paulo VI (3,4 km)
C EM Murilo Rubigo (1,1 km)

3 Nazaré (1,2 km)
D EM Agenor A. Carvalho (1,6 km)

Destaca-se que a condi¢ao de atendimento de transporte aos moradores do Parque
Real melhorou consideravelmente a partir da atuacao do sindico do Residencial Hematita,
que ap6s reunides com a Empresa de Transportes e Transito de Belo Horizonte -
BHTRANS, conseguiu a implantagdo de um ponto da linha 808 para a frente deste
conjunto. Tal fato pode ter influenciado o niimero consideravel (81,0%) de moradores do
Hematita que acreditam que o transporte publico no Bairro Paulo VI esté4 regular, bom ou

otimo. Por sua vez, o fato que o Residencial Granada estar mais préximo de apenas uma
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linha de 6nibus pode ter influenciado o niimero consideravel (40,3%) de entrevistados

que acreditam que o transporte publico no Bairro Paulo VI esta ruim ou péssimo.

O transporte coletivo ¢ considerado como 6timo ou bom para 46% dos moradores

dos residenciais Hematita e Agua Marinha e para 29% dos moradores do residencial

Granada. No entanto, quando fazem a comparagao desse servi¢o em relagcao a moradia

anterior, verifica-se um significativo percentual (48%) de entrevistados que afirmaram

que esse servigo mostrou-se pior na nova moradia. Opg¢des de linhas de dnibus restritas;

localizagdo dos residenciais nas bordas da cidade com infraestrutura precaria sao aspectos

que determinam a percepcao dos beneficiarios sobre o acesso a este servigo. Todavia, ndo

foi possivel identificar as localidades onde os atendidos residiam anteriormente.

Grafico 1 — Avaliacao do transporte ptblico pelos moradores do Residencial
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Fonte: Elaborada pela autora a partir de dados da ASP (2016).
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Grafico 2 — Avaliacio do transporte publico pelos moradores do Residencial
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Fonte: elaborada pela autora a partir de dados da ASP (2016).
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Grafico 3 — Avaliacao do transporte ptblico pelos moradores do Residencial

Granada
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Fonte: elaborada pela autora a partir de dados da ASP (2016).

As reclamacgdes, registradas como dados complementares no questionario,
referem-se, primeiro ao intervalo entre as viagens, geralmente de 30 minutos e, a mais
frequentemente, dizem respeito ao tempo da viagem, pois o Onibus atravessa
aproximadamente cinco bairros, demorando até 50 minutos. Tais problemas ja haviam
sido detectados em estudos como o da Secretaria de Acompanhamento Econdmico do
Ministério da Fazenda (GOMIDE, 2006), que identificou como principais aspectos dessa
inadequacao as baixas frequéncias (“6nibus que demoram a passar’) e as dificuldades de

acesso fisico aos meios de transporte coletivo (“pontos distantes™) nas areas periféricas.

6.2.2 Servigos de lazer, esporte e cultura

O segundo aspecto avaliado no questionario aplicado faz referéncia aos servigos
de lazer, esporte e cultura oferecidos no bairro e no residencial. A estrutura da pergunta
era a seguinte: o entrevistado deveria responder se o servigo existia ou ndo tanto no bairro
quanto no residencial; existindo, deveria responder se ele ou sua familia faziam uso do
referido servico; por fim, caso houvesse uso do mesmo, procedia-se a avaliacao.

Constatou-se que tanto no bairro quanto na regido sao escassos 0s equipamentos
publicos esportivos e de lazer, o que também retrata a 16gica de periferizacao das cidades
brasileiras e o acesso desigual aos equipamentos e servigos urbanos, a depender da

localizagao residencial.
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Assim, a presenca da area de lazer nos residenciais configura-se como a principal
maneira para os beneficiarios acessarem essas atividades sendo utilizados pela ampla
maioria dos moradores (83,8%-Hematita ¢ Agua Marinha;94,2% - Granada). Dentre os
espacos do Residencial mais utilizados estdao o parquinho, a quadra e o salao condominial,
para a realizacao de festas particulares ou reunides.

Como sdo praticamente inexistentes as opcdes de lazer, esporte e cultura no bairro,
poucos moradores afirmaram que usufruiram essas opgoes e as avaliaram. Dessa maneira,
o baixo indice de respostas validas inviabiliza qualquer inferéncia confidvel sobre a
avaliacdo da populacdo pesquisada quanto a estes servigos.

Quando compararam as oportunidades de lazer, esporte e cultura com o antigo
local de moradia, para mais da metade dos entrevistados, nas residenciais do Parque Real,
essas condi¢des mantiveram-se iguais, ou pioraram. Esse dado demonstra que para a
populagdo de baixa renda o acesso a esse tipo de equipamento e servico € raro,

comprometendo a materializagdo do direito a cidade deste publico.

6.2.3 Servicos de saude

A atengdo basica a saude designa a "porta de entrada" dos usudrios nos sistemas
de saude e visa a orientar sobre a prevencao de doencas, solucionar os possiveis casos de
agravos e direcionar os mais graves para niveis de atendimento de maior complexidade.
A atengdo basica funciona, portanto, como um filtro e organiza o fluxo dos servigos nas
redes de satde.

Os moradores dos residenciais do Parque Real sdo atendidos pelo Centro de Saude
Marivanda Baleeiro, localizado no Bairro Paulo VI, a menos de 1,5 km de distancia dos
conjuntos. A equipe deste centro ¢ composta pelos seguintes profissionais de satde,
clinico geral, pediatra, ginecologista, psicélogo e dentista que atende apenas casos de
urgéncia. No grafico 4, pelo percentual de usudrios percebe-se o quanto € essencial para
os moradores 0 acesso a este servigo basico de satude.

Grafico 4 — Percentual de usuarios do centro de saude

Granada Y 78.50%
Agua Marinha S 783,50%
Hematita T 73 50%

Fonte: elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).
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Outro componente do Programa Saude da Familia sdo os agentes comunitarios de
saide — ACS — profissionais residentes na propria regido, cuja fungdo € fazer elo entre a
equipe de satde e a comunidade. Também sdo atribuigcdes dos ACS: analisar as
necessidades da comunidade; atuar nas acdes de controle de doencas e promocao e
protecao da saude; participar das reunides da equipe de saide e da comunidade. A
entrevista, a visita domiciliar, o cadastramento das familias, o mapeamento da
comunidade e as reunides comunitarias consistem nos principais instrumentos de
trabalho. Esses agentes sao demandados frequentemente pelos moradores.

O servico de saude nos territorios compreendidos pela pesquisa registrou
avaliagdes majoritariamente positivas. As alternativas de resposta “6timo” e “bom”
representaram 48% das repostas nos residenciais Hematita e Agua Marinha e 30% no
residencial Granada. Conclui-se, pois, que a percep¢ao geral das familias objeto da
pesquisa ¢ preponderantemente positiva em relagdo a este servico. A seguir, expoe-se a

visualizacdo grafica dos resultados aqui resumidos.

Grifico S - Avaliacao do servico publico de satide pelos moradores do Residencial
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Fonte: elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).
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Grafico 6 - Avaliacio do servico publico de satide pelos moradores do Residencial

Agua Marinha
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Fonte: elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).

Grifico 7 - Avaliacao do servico publico de satide pelos moradores do Residencial

Granada
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Fonte: elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).

Entretanto, quando se solicita a comparagado entre o atendimento a saude no antigo
e no atual local de moradia, a avaliagdo torna-se negativa no caso da localizacao atual
uma vez que mais de 50 % dos moradores dos residenciais ndo perceberam nenhuma
melhora. Vale ressaltar que apesar da distancia a percorrer ser relativamente curta,
principalmente, para o Centro Marivanda Baleeiro - cerca de 1,5km — ndo ha linha de
onibus que faca esse trajeto. Assim, o deslocamento dos moradores fica comprometido,
pois estdo com alguma enfermidade e precisam caminhar até o posto de saude,

comprometendo as condi¢des de mobilidade e acessibilidade.
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Acredita-se que uma das possiveis causas para essa insatisfacdo se refere ao
atendimento, pois a mudanga para o territdrio de varias familias impactou a capacidade
de atendimento dos centros de saude da regido, que segundo a gerente, ja estavam no

limite (ASP,2016).

6.2.4. Servicos de educacdo

O questionario da pesquisa de pds-ocupacdo contém perguntas que visam a
identificar o grau de satisfagdo com os servicos de educagdo no territdrio. As sete questdes
abarcam do ensino infantil ao médio, incluindo a Educagao de Jovens e Adultos (EJA);
além disso, englobam tanto o ensino publico quanto a educagao privada.

Nota-se que as avaliagdes do servigo privado de ensino sdo praticamente
inexistentes. Nos residenciais Hematita e Agua Marinha a propor¢do de familias com
membros cursando a rede publica ¢ de 25,0% no Ensino Fundamental, 19,1% no Ensino
Infantil e 14,0% no Ensino Médio. Enquanto isso, nenhum entrevistado do Residencial
tem filhos matriculados em escola privada, seja no Ensino Infantil ou Médio, e apenas
1,5% tém filhos no Ensino Fundamental que estudam em escola privada.

Por seu turno, no residencial Granada, a propor¢do de familias com membros
cursando a rede publica ¢ de 31,7% no Ensino Fundamental, 17,3% no Ensino Infantil e
11,5% no Ensino Médio. Enquanto isso, nenhum entrevistado do Residencial tem filhos
matriculados em escola privada, seja no Ensino Fundamental ou Médio, e apenas 0,7%
tém filhos no Ensino Infantil que estudam em escola privada.

A virtual inexisténcia de avaliagdes validas dos servigos privados de educagao
aponta menos para problemas na concep¢ao do questiondrio e mais para o fato de o
publico alvo do Programa Minha Casa Minha Vida ndo possuir o perfil socioecondmico
do usudrio da rede privada de ensino — impossibilitando, assim, uma avaliacao de seus
Servigos.

De outro lado, as avaliagdes dos servicos de educagao publica, embora ndo tao
significativas se comparadas ao tamanho da amostra'!, permitem visualizar o grau de
satisfacdo dos beneficidrios do PMCMYV com tais servi¢os. Abaixo seguem os resultados

relativos a avaliagdo do ensino infantil publico.

11 Deve-se ter em mente, porém, que as entrevistas que compreendem o total da amostra ndo podem ser
tomadas como o universo de respondentes aptos para avaliar os servi¢os de educag@o, visto que nem todas
as familias possuem integrantes em idade escolar.
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No geral, os graficos seguintes indicam uma avalia¢do dos servigos publicos de
Educagdo como otima (principalmente Ensino Infantil) e boa (Ensino Fundamental,
Ensino Médio e Transporte escolar) pelos moradores dos residenciais Hematita, Agua

Marinha e Granada.

Grifico 8 - Avaliagao dos servicos publicos de educacao pelos

moradores do Residencial Hematita
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Fonte: elaborada pela autora com dados extraidos da pesquisa de avaliacio ex-post
(ASP,2016).

Grifico 9 - Avaliacao dos servicos publicos de educacio pelos moradores do
Residencial Agua Marinha
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Fonte: elaborada pela autora com dados extraidos da pesquisa de avaliacio ex-post
(ASP,2016).
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Grafico 10- Avaliacdo dos servicos publicos de educacgio pelos

moradores do Residencial Granada
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Fonte: elaborada pela autora com dados extraidos da pesquisa de avaliagiao ex-post
(ASP,2016).

A Escola Municipal de Educacao Infantil — EMEI Parque Real consistia na escola
mais frequentada pelas criancas de até 6 anos. Cabe ressaltar que essa unidade foi
construida proxima aos conjuntos habitacionais do Parque Real, a fim de atender esses
moradores. Cabe considerar que a populagao de Belo Horizonte, de um modo geral, avalia
positivamente esse servigo, tanto pelas caracteristicas do espago fisico, como da
metodologia utilizada.

Em relacdo ao Ensino Fundamental, as Escolas Municipais Murilo Rubido e
Agenor Alves de Carvalho, localizadas nos Bairro Jardim Belmonte e Nazar¢, sao as mais
frequentadas pelos alunos dos residenciais do Parque Real Hematita. Apesar de muitas
criancas utilizarem o transporte escolar publico, as escolas estdo proximas aos
residenciais.

Destaca-se que ao compararem os servicos de educacao utilizados na ocasido da
pesquisa com aqueles que utilizavam no endereco anterior, apenas 12% dos moradores

consideram que essa oferta piorou.

6.2.5 Servicos de Assisténcia Social
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Os resultados da pesquisa no que se refere ao servigo de assisténcia social sao
curiosos, pois verifica-se que uma pequena parcela dos moradores dos conjuntos ja havia
recorrido a tais servigos. No residenciais Hematita ¢ Agua Marinha, apenas 21% dos
moradores afirmaram que sdo usudrios de algum tipo desse servigo. No residencial
Granada o baixo uso se mantém: apenas 11,5% afirmaram utilizé-lo.

No ambito dos servigos de assisténcia social prestados pelo Prefeitura de Belo
Horizonte, destaca-se o Centro de Referéncia de Assisténcia Social - CRAS, que atua na
realizagao de atendimento individual, familiar ou atividades em grupo, com o objetivo de
reforgar os lagos familiares e os comunitarios. O CRAS da regido ndo ¢ préximo dos
residenciais, a sua equipe era composta por poucos técnicos € poucos sdo os moradores
dos residenciais cadastrados nessa instituicdo. Na época em que foi aplicada a pesquisa
de pds ocupacgao estava em andamento a constru¢cdo do Centro BH-Cidadania no territério
com objetivo de ampliar o atendimento da assisténcia social no territério.

Outros servicos da protecdo social basica sdo as visitas de assistentes sociais ou
psicologos da Prefeitura de Belo Horizonte. Porém, menos de 10% dos entrevistados ou
suas familias foram atendidos por esses servigos.

Contudo, conforme indicado nos graficos subsequentes, poucos moradores

avaliam os servigos de assisténcia social.

Grafico 11- Avaliacao dos servicos de assisténcia social pelos moradores

do Residencial Hematita
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Fonte: elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).
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Grafico 12- Avaliacao dos servicos de assisténcia social pelos moradores

do Residencial Agua Marinha
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).

Grafico 13- Avaliacao dos servicos de assisténcia social pelos moradores
do Residencial Granada
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016)

Em relacdo ao local de moradia anterior, ressalta-se que a maior parte dos
moradores também nao tinha acesso a este servigco. Para a maioria dos moradores que

continuam utilizando esses servicos a qualidade manteve-se igual.

6.2.6 Servicos de seguranga publica

A segurancga publica garante a protec¢ao dos direitos individuais e assegura o pleno
exercicio da cidadania. Neste sentido, ela ndo se contrapde a liberdade e ¢ condi¢do para
o seu exercicio, fazendo parte de uma das inimeras e complexas vias por onde trafega a
qualidade de vida dos cidadaos. A questdo da seguranga nos conjuntos habitacionais ¢
complexa e envolve uma série de fatores, tais como: a organiza¢ao do espaco fisico; a

integracao do empreendimento com o entorno; a composi¢ao da populacdo residente e os
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problemas vivenciados pelos moradores — desemprego, desestruturagao familiar, pobreza
(VIEIRA, 2002).

O primeiro indicador de seguranga publica a ser analisado se refere a necessidade
dos moradores de acionar a policia por algum motivo desde se mudaram para os
apartamentos dos residenciais do Parque Real. Aproximadamente um quarto dos
beneficiarios dos residenciais Agua Marinha e Hematita e 12% do residencial Granada ja
acionaram a policia mais de uma vez desde que se mudaram.

Os entrevistados apresentaram também a sua avaliagdo quanto ao sentimento de
seguranca no novo local de moradia. Mais da metade dos moradores dos residenciais
Hematita e Agua Marinha se sentem seguros, primeiramente, no seu apartamento (66,9%)
e, depois, nos conjuntos (53,7%). A maior inseguranga ¢ percebida nas ruas de acesso ao
Condominio (53,7%) e em outros bairros da regido (48,5%).

Para 69,1% dos moradores do residencial Granada o apartamento € o espaco em
que se sentem mais seguros € em seguida consideram o residencial (47,5%). Também a
maior inseguranca ¢ percebida nas ruas de acesso ao condominio (43,9%) e no proprio
residencial (41,7%). Percebe-se, portanto, que a percepcdo de seguranca aumenta na
medida em que o local de referéncia se torna menor. Segundo Coswig et al. (2010) varias
pesquisas t€ém demonstrado que os sentimentos de seguranca podem ser influenciados
pelas caracteristicas fisicas-espaciais do ambiente construido.

A principal reclamagao dos entrevistados do condominio em foco diz respeito aos
assaltos recorrente, no ponto de 6nibus localizado na Rodovia Federal BR 381, relatado
como um local “escuro e cheio de mato”, propiciando ambiente para esses eventos. Cabe
destacar que ¢ consideravel o percentual de entrevistados que afirmou se sentir inseguros
dentro do condominio, ou mesmo dentro do seu apartamento. Além disso, o percentual
elevado de entrevistados que se recusaram a responder as perguntas sobre Seguranca
Publica pode indicar que os moradores sentem receio ao manifestar opinido sobre esse

tema. Essas informagdes estdo detalhadas nos graficos abaixo.
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Grifico 14 — Percepcio dos moradores do residencial Hematita com relaciao a

seguranca
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).

Grifico 15 — Percepcio dos moradores do residencial Agua Marinha com relacéo a

seguranca
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).
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Grifico 16 — Percepcio dos moradores do residencial Granada com relagao a

seguranca
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP
(2016).

6.2.7 Acesso ao comércio local da regido

Percebe-se que a facilidade de acesso a determinados tipos de comércio e servigos
tem grande influéncia na vida cotidiana dos moradores. Segundo os moradores, a
localizagdo desses servigos impacta consideravelmente a sua qualidade de vida. Em
outras palavras, atividades comerciais tais como padarias, supermercados, agougues,
farmécias, saloes de beleza e sacoldes devem ser disponiveis nas imediagdes da moradia.
Entretanto, percebe-se que metade dos moradores avalia como péssimo o seu acesso,

conforme detalhado nos graficos seguintes.
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Grafico 17 — Avaliacao do comércio local pelos moradores do Residencial Hematita
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).

Grifico 18 — Avaliacio do comércio local pelos moradores do Residencial Agua

Marinha
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).
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Grifico 19 — Avaliacao do comércio local pelos moradores do Residencial Granada
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).

Na verdade, ndao ha nas proximidades dos conjuntos habitacionais padaria,
sacoldo, farmacia e supermercado ou, seja, ndo ha uma centralidade nas proximidades
com comércio e servicos que atenda as necessidades bésicas cotidianas. Somente um
vendedor de paes percorre os residenciais pela manha e pela tarde. Para acessar qualquer
um desses estabelecimentos comerciais, o morador tem que atravessar a rodovia — que
consiste em um claro limite - até o bairro Jardim Vitdria ou, entdo, trazer os seus produtos
do centro da cidade.

Sob esse aspecto de acesso ao comércio e servigo, pode-se considerar o
comprometimento da qualidade de vida urbana dos moradores dos residenciais, bem

como de seu entorno.

6.2.8 Relacoes comunitarias

O questionario de avaliacdo da satisfagdo com a moradia contemplou uma
pergunta visando a identificar a qualidade da convivéncia entre os beneficiarios do
Programa Minha Casa Minha Vida em dois niveis: no bloco e no residencial. Cabe
considerar que o papel das relagdes comunitarias pode fortalecer a solidariedade na busca
da solugdo para os principais problemas vivenciados pela populagdo, facilitando a vida
em condominio. Para Wilson e Baldassare (1996, apud DREUX, 2010) “o sentido de
comunidade est4 associado a resultados sociais positivos, como relagdes de vizinhanga e

participacdo da comunidade” (WILSON; BALDASSARE, 1996, apud DREUX, 2010,
p.53).
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As convivéncias com os vizinhos dos residenciais sdo consideradas como boa ou
Otima pela maioria dos entrevistados. Por sua vez, as relacdes avaliadas como ruins ou
péssimas sdo minoritdrias, pois em nenhum empreendimento alcanga 5%. Nos graficos

seguintes, a distribui¢do desses dados ¢ detalhada.

Grafico 20 — Avaliacao da convivéncia entre vizinhos no Residencial Hematita
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).

Grifico 21 — Avaliacio da convivéncia entre vizinhos no Residencial Agua

Marinha
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP(2016).
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Grafico 22 — Avalia¢ao da convivéncia entre vizinhos no Residencial Granada
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).

Por sua vez, a convivéncia entre os moradores ¢ avaliada pela maioria dos
entrevistados de maneira positiva e as avaliacdes negativas permanecem minoritarias,

conforme consta nos graficos abaixo.

Grafico 23 — Avaliacao da convivéncia entre vizinhos do mesmo bloco no

Residencial Hematita
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).
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Grafico 24 — Avaliacao da convivéncia entre vizinhos do mesmo bloco no

Residencial Agua Marinha
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).

Grafico 25 — Avaliacao da convivéncia entre vizinhos do mesmo bloco no

Residencial Granada
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).

Contudo, ¢ interessante considerar que, durante o acompanhamento das familias
pela equipe do Trabalho Social, foram registradas com frequéncia situagdes de conflitos
entre vizinhos. Em alguns casos, apos tentativas de reconciliagdo frustradas, algumas
familias se mudaram do residencial deixando a unidade habitacional vazia ou alugando,

cedendo para outras familias, descumprindo as regras contratuais do programa.
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6.2.9 Administracdo do Residencial

Este item objetiva identificar o nivel de conhecimento dos beneficidrios sobre a
administracdo do residencial - o sindico geral, os membros do conselho consultivo e o
subsindico do bloco. A quase totalidade dos moradores dos residenciais conhece o sindico
geral, inclusive sabendo o seu nome, fato que se repete no caso do Subsindico de bloco,
apesar do percentual de conhecimento nesta segunda categoria ser menor. Isto ndo
acontece no caso do Conselho Consultivo, pois 60,3% (Hematita/Agua Marinha) e 66,2%
(Granada) dos entrevistados nao sabem da existéncia desse 6rgao. Esse dado aponta para
a necessidade dos gestores e para os membros do conselho consultivo dos conjuntos
esclarecer para os moradores 0s seus papéis.

De um modo geral, sdo atribuidas avaliagdes positivas para as seguintes atividades
administrativas: as assembleias gerais, as reunides de bloco e as atividades relacionadas
a eleicdo de sindico. Ja as atividades relacionadas com a prestagdo de contas, para 31,6%
(Hematita, Agua Marinha) e 21,6% (Granada) dos moradores sdo desconhecidas. Nos
graficos abaixo, seguem os percentuais das avaliacdes das atividades administrativas dos

residenciais.

Grafico 26 - Avaliaciao das atividades administrativas

do Residencial Hematita
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).
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Grafico 27- Avaliacao das atividades administrativas

do Residencial Agua Marinha
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).

Grafico 28 - Avaliaciao das atividades administrativas

do Residencial Granada
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).

No que se refere a frequéncia dos moradores nas reunides e nas assembleias 48,1%
dos entrevistados (Hematita, Agua Marinha) ¢ 52,2% (Granada) afirmaram participar
dessas atividades, sempre que elas acontecem. Outro percentual significativo € o daqueles
que participam poucas vezes: 35,6% (Hematita, Agua Marinha) ¢ 24,3% (Granada).
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Agrupando-se os percentuais dos que participam sempre € muitas vezes, pouco mais da
metade dos moradores — 57,7% Hematita, Agua Marinha; 67,6% Granada — tém habito
de participar das atividades importantes para a vida condominial.

Entretanto, ndo se deve desprezar o percentual dos que ndo sdo assiduos as
assembleias e reunides, pois estes beneficiarios deixam de ter oportunidade de tomar
conhecimento e discutir questdes essenciais para a convivéncia condominial.

Por fim, a avaliagdo que os moradores fazem da administracdo do condominio ¢
de 6tima a boa em 61,7% dos casos (Hematita, Agua Marinha), 51,8% (Granada) e apenas
8,1% (Hematita, Agua Marinha) e 13,7% (Granada) dos entrevistados consideram

negativa a gestdo condominial.

6.2.10 Projeto de Trabalho Social

O trabalho de acompanhamento social nos residenciais do Parque Real também
foi objeto de avaliagdo por parte dos entrevistados. Nos trés conjuntos observa-se a
mesma distribuicdo das respostas fornecidas pelos entrevistados, com marcante

predominio das alternativas “6timo” e “bom”.

Grafico 29 - Avaliacao do Trabalho Social no Residencial Hematita

100,00%
90,00%
80,00%
70,00%
60,00%
50,00%
40,00%
30,00%
20,00%
10.00% 1,50%  1,50%  1,50%  +40%
0.00% -_— o = =0

54,10%

33,30%

Otimo Bom Regular ~ Ruim  Péssimo Nao sabe

Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).
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Grifico 30 - Avaliacdo do Trabalho Social no Residencial Agua Marinha
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).

Grafico 31 - Avaliacao do Trabalho Social no Residencial Granada
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Fonte: Elaborada pela autora com dados extraidos da ASP (2016).
Tal avaliagio positiva ¢ reforcada pelo fato de que 87,4% (Hematita, Agua

Marinha) e 84,9% dos entrevistados consideram que o Trabalho Social contribuiu para a

organiza¢do do Condominio e para a adaptacdo na nova moradia.

6.3 Vida apos a mudancga para o Residencial

A andlise desse item ¢ importante para a aferi¢ado do nivel de adaptacao e de

integracao ao novo espacgo de moradia, elementos importantes para verificar a percepgao
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do morador sobre a experiéncia de morar nos empreendimentos do Programa Minha Casa
Minha Vida.

Verifica-se que ¢ elevado o percentual dos moradores que avaliam o residencial
como um local 6timo (41,5% - Hematita, Agua Marinha; 39,9% Granada) ou bom (43,7%
- Hematita, Agua Marinha) de se morar. As avalia¢des negativas sdo minoritarias — ruim,
péssimo — pois correspondem a 3,7% (Hematita ¢ Agua Marinha) e a 2,9% (Granada).
Ainda, ao atribuir uma nota variando de 1 a 10 para o Residencial, o bloco e o
apartamento, percebeu-se que esse ultimo foi o mais bem avaliado, recebendo uma nota
média de 9,5. O residencial e o bloco, por sua vez, receberam nota média de 8,4; 8,1
(Hematita, Agua Marinha) e de 8,1; 8,8 (Granada).

Ao compararem a atual moradia com a anterior 42,2% (Hematita, Agua Marinha)
e 34,8% (Granada) dos entrevistados afirmaram que a situacdo melhorou muito e 32,6%
(Hematita, Agua Marinha) e 39,9% (Granada) disseram ter melhorado.

Entretanto, deve-se estar atento para o percentual de 12,5% dos moradores dos
residenciais que disseram que a situacdo de moradia atual piorou ou piorou muito, em
relacdo a moradia anterior. Apesar de ser um percentual pequeno, qualitativamente, esse
dado ¢ importante, pois indica que pelo menos 149 familias demonstraram grande nivel
de insatisfagdo com o local de moradia.

Os entrevistados apontaram os seguintes aspectos positivos relacionados com a
experiéncia de morar nos empreendimentos do Parque Real: a qualidade da unidade
habitacional, a localizagao, a relag@o entre os vizinhos, a casa propria. Como o acesso aos
servigos — com exce¢do da UMEI — demandam a utilizagdo de transporte coletivo assim
como o comércio no entorno ¢ deficiente, a avaliacdo desses foi negativa.

Mesmo percebendo algumas dificuldades,77% dos entrevistados acreditam que
no futuro, a experiéncia de morar nos residenciais serd melhor enquanto 15% consideram

que sera pior no futuro.

6.4. Em sintese: a avaliacdo de pds ocupacio dos residenciais

Em linhas gerais, a satisfacdo dos moradores dos residenciais Hematita, Agua
Marinha e Granada com as unidades do Programa Minha Casa Minha Vida ¢
relativamente positiva, pois manifestaram que a experiéncia de morar nesses

empreendimentos proporcionou uma melhor qualidade de vida.
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No entanto, a fim de aprimorar esse programa habitacional, o apontamento de
melhorias ¢ um exercicio fundamental. Assim, nesta se¢do, a partir da APO sdo
apresentadas sugestdes para os aspectos que foram avaliados, negativamente, pelos
beneficiarios.

No que tange o acesso aos equipamentos publicos, ¢ necessario melhorar a
interlocu¢do e atendimento da assisténcia social, principalmente, mas também o
transporte coletivo e a saude foram avaliados como insatisfatdrios e, em muitos casos,
considerados como aspectos que pioraram, comparativamente com a antiga moradia.

Apesar dos desafios, a escassez de opcdes de lazer e de cultura interfere na
qualidade de vida dos beneficiarios, que ficam restritos ao uso dos espagos comuns dos
residenciais tais como a quadra, o saldo condominial, o parquinho.

Por sua vez, a percepcao de inseguranga dos entrevistados aumenta na medida em
que a referéncia se amplia, ou seja, o condominio ¢ percebido como menos inseguro do
que o bairro. Isso posto, avalia-se a necessidade de medidas de interven¢do do poder
publico na area de seguranga, empenhando esforcos dos 6rgaos competentes e demais
politicas sociais, de forma propositiva, articulada e permanente.

O acesso ao comércio também foi avaliado negativamente. Assim, o executivo
municipal, ao constatar essa situacdo, poderia definir mecanismos e medidas de
incentivos que visam atrair atividades comerciais e de servigos para o entorno dos
residenciais do Programa Minha Casa Minha Vida, que demanda uma centralidade local.

Outro aspecto importante indicado pela pesquisa ¢ o reconhecimento da
administracdo condominial pela maioria dos entrevistados que, inclusive, participa de
ativamente das decisdes coletivas apresentadas nas assembleias gerais. Entretanto,
destaca-se a necessidade de divulgar melhor as demais instancias da gestdo condominial,
em especial o papel do Conselho Consultivo, muito pouco conhecido pelos moradores,
como demonstrado nesta pesquisa.

O Trabalho Social desenvolvido nos residenciais foi avaliado positivamente pelos
beneficiarios. Todavia, tendo em vista o aperfeicoamento deste modelo de politica
habitacional, percebe-se através das andlises apresentadas, a relevancia das medidas
preparatdrias para a nova realidade habitacional, considerando nao sé a informagao, mas
a formagao de hébitos de vida coletiva, como aspectos fundamentais para o enfretamento
dos problemas decorrentes do assentamento coletivo. Dessa forma, uma medida sugerida
para novas experiéncias deste programa ¢ o refor¢o das acdes de pré-morar, executando

encontros sistematicos que permitam aos beneficiarios o reconhecimento e aproximagao
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prévia dos equipamentos publicos, dentre eles o proprio sistema de atendimento de
seguranga, bem como, o reconhecimento por parte desses 6rgaos quanto a populagao alvo
do assentamento.

Por fim, considera-se que a presente pesquisa de satisfagdo com os beneficiarios
das unidades habitacionais entregues pelo Programa Minha Casa Minha Vida fornece
dados que subsidiam as tomadas de decisdes dos gestores publicos e contribuem para o
aperfeicoamento desta politica habitacional, desde que levados em consideracao.

A abordagem da avaliagao de pds-ocupacgao realizada pela Urbel, apresentou a
uma visao panoramica - basicamente quantitativa — da percep¢ao dos moradores relativa
ao morar nos Residenciais em foco na presente dissertagdo. O capitulo seguinte
desenvolve-se a partir de uma abordagem qualitativa, que possibilita o aprofundamento

das questdes referentes ao morar, ja em outra temporalidade.
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7. OLHARES E NARRATIVAS SOBRE A EXPERIENCIA DE MORAR NOS
RESIDENCIAIS HEMATITA, AGUA MARINHA E GRANADA

Como ja posto, ao realizar um levantamento sobre os estudos produzidos sobre o
Programa Minha Casa Minha Vida ficou evidente que a maioria destes se dedicavam a
discutir o contexto em que esta politica habitacional foi concebida, assim como as
limitagdes da tipologia das unidades habitacionais entregues ou, ainda, os impactos
urbanisticos e ambientais da implementagao do programa nas cidades. Observou-se que
os estudos que incorporam a perspectiva do usuario do Programa Minha Casa Minha Vida
sdo escassos, de modo que os beneficiarios e as suas vivéncias ndo tém recebido destaque.

Considera-se que “dar voz” aos beneficidrios e analisar o Programa Minha Casa
Minha Vida a partir das percepgdes sobre a experiéncia de morar nesses empreendimentos
pode contribuir para a identificagdo de seus alcances, potencialidades e limites, essenciais
para o seu aprimoramento.

Assim, as entrevistas semiestruturadas realizadas com os beneficiarios do
PMCMYV, seis anos ap0s estes receberem a unidade habitacional voltam-se tanto para
aprofundar questoes nao captadas pela pesquisa de pos-ocupacao, quanto para identificar
as atuais visdes dos moradores sobre o morar nesses residenciais.

Espera-se que, a partir das entrevistas, seja possivel: 1) analisar a experiéncia de
morar nos empreendimentos do Programa Minha Casa Minha Vida tendo como referéncia
a visao dos beneficiarios; i1) identificar os aspectos positivos e as dificuldades percebidas
arespeito de morar nos residenciais do PMCMYV: iii) verificar a contribui¢do do Trabalho
Social a partir da perspectiva dos beneficirios; iv) apontar os limites e as potencialidades
do PMCMYV; v) verificar se ha diferentes percepgdes sobre a experiéncia de morar, entre
os diferentes publicos atendidos pelo programa.

Conforme mencionado na se¢do metodologica, o roteiro'? auxiliou na condugio
das entrevistas semi-estruturadas e foi elaborado tendo como referéncia as seguintes
categorias de analise: 1) as percepcdes sobre a experiéncia de morar no residencial do
PMCMYV:; ii) o acesso e a qualidade dos equipamentos publicos; iii) a interlocugdo com o
poder publico; v) a convivéncia entre os moradores; vi) a qualidade da unidade

habitacional; a organizagdo do residencial; vii) o Trabalho Social.

12 O roteiro de entrevistas esta disponivel no Apéndice.
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Como indicado na discussdao metodologica, as entrevistas foram realizadas pelo
telefone, nos meses de marco e abril de 2021, com vinte e um moradores dos
empreendimentos do Parque Real. No residencial Hematita foram entrevistados: duas
mulheres que moram com marido e filhos, uma idosa que mora sozinha; duas mulheres
que sao chefes de familia e que moram com os filhos; um homem que mora sozinho e
uma mulher que mora com a filha ¢ a mie. No residencial Agua Marinha foram
entrevistados: duas mulheres que sdo chefes de familia € moram com os filhos; dois
homens que moram com esposa ¢ filho; uma mulher que mora com o marido e filho; um
homem que mora sozinho; uma idosa que mora com a filha e com o neto. No residencial
Granada foram entrevistados: cinco mulheres que sdo chefes de familia e moram com os
filhos; uma mulher que mora sozinha; um idoso.!?

Neste capitulo, sera realizado um exercicio de andlise e interpretagao do contetido
das entrevistas, que foram organizadas em categorias tematicas, assim como serao

apresentadas inferéncias replicaveis ao contexto pesquisado.

7.1 Percepgoes sobre a experiéncia de morar no residencial do PMCMV

No residencial Hematita, os entrevistados possuem diferentes percepcdes sobre a
experiéncia de morar neste conjunto habitacional. Trés entrevistadas afirmaram gostar de
residir no residencial, pois ¢ considerado bem localizado.

Entretanto, as principais dificuldades mencionadas se referem ao comportamento
de alguns vizinhos que ndo respeitam as regras condominiais - festas fora de horario, som
alto, depredacdo das areas comuns. Além disso, segundo os entrevistados, como nao ha
puni¢do e os moradores sao omissos, a violagao das regras continua. De acordo com o
morador F, “essas pessoas saem da favela, mas a favela continua neles”. Nota-se que os
problemas de convivéncia entre os vizinhos sdo centrais nas falas dos entrevistados, ja
que afirmam que a falta de respeito, de empatia e de didlogo caracterizam essas relagdes.

Outros aspectos negativos mencionados dizem respeito a ma administragao
condominial, j& que, de acordo com os relatos, as demandas dos moradores nao sao
atendidas pelo sindico.

Cinco entrevistados manifestaram gratiddao e alegria por terem recebido uma

unidade habitacional do Programa Minha Casa Minha Vida. Nao pagar aluguel, pagar

13 Essas informagdes estdo organizadas no Quadro 2, na sessdo de apéndices.
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uma prestacao acessivel e, no futuro proximo, ter o imével proprio sdo aspectos apontados
como muito positivos, pois permitiram uma melhoria na qualidade de vida dessas
familias. Eles destacaram que num primeiro momento, o ambiente era tranquilo e a
convivéncia com os vizinhos era harmoniosa.

No entanto, com o passar dos anos, o local se tornou inseguro e violento: os
conflitos entre os vizinhos sdo constantes e o trafico de drogas ¢ uma realidade, nos
termos das narrativas de entrevistados. Assim, dizem sentir medo e ndo gostarem de
morar no conjunto. Essa visdo pode ser sintetizada pela seguinte fala da moradora D: “¢
a mesma coisa que morar numa boca”. Alguns entrevistados afirmam que a “mistura de
pessoas”, isto ¢, a diversidade de origens, ¢ um aspecto negativo e explica, em grande
medida, os problemas de seguranca.

E interessante perceber nos discursos que, apesar dos beneficiarios apresentarem
um mesmo perfil socioecondmico, predomina uma distingao dos que seguem as regras
condominiais e¢ daqueles que ndo as seguem. Aqueles que obedecem as normas
consideram que o comportamento dos moradores que as violam ¢ explicado pelas suas
respectivas origens, isto €, pelos locais de onde vieram. Além disso, os episodios de
violéncia e o trafico de drogas sdo atribuidos a essas pessoas.

Pode-se evocar, aqui, como uma possibilidade interpretativa, as abordagens de
Becker (2008) em relagdo ao desvio como construgdo social, sustentando que o mesmo
nao se refere a natureza dos atos em si, mas a aplicag¢ao de regras formal ou formalmente
instituidas. Ou seja, a chave ndo se encontra no diferencial entre o comportamento
“correto” e o desvio, mas em como os individuos e grupos se posicionam. Nessa linha, o
desvio ndo se constitui como uma qualidade ou atributo de comportamento, mas como
decorréncia da interagdo entre a pessoa que comete um ato e aqueles que reagem a ele. A
aplicacdo das regras a pessoas ou grupos particulares engendra rétulos para os que nao as
cumprem, constituindo-se como outsiders em fazer as suas proprias leis e ndo aderirem

as determinagdes dominantes. Becker (2008) esclarece que

grupos sociais criam desvios ao fazer as regras cuja infragdo constitui desvios e
ao aplicar essas regras as pessoas particulares e rotula-las como outsiders. Desse
ponto de vista, o desvio ndo € uma qualidade do ato que a pessoa comete, mas
uma consequéncia da aplicag@o por outros de regras e san¢des a um ‘infrator’. O
desviante ¢ alguém a quem esse rotulo foi aplicado com sucesso; o
comportamento desviante ¢ aquele que as pessoas rotulam como tal. (BECKER,
2008, p.22).

Assim, o desvio ndo se refere a violagao de uma regra imposta, mas sim as reagdes

que os outros tém sobre determinada conduta violadora. Portanto, pode-se afirmar que as
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pessoas infringem regras, com maior ou menor intensidade, mas nem todos sao
classificados como desviantes. Becker (2008) elucida que ¢ a reacdo das pessoas que
constroi a figura do desviante e contribui para que o desvio se consolide enquanto um
estilo de vida que o desviante deve conformar-se. Nota-se, entdo, que a reagdo gera o
desvio, a partir de um ato violador da regra, mas o desvio se perpetua colocando o
individuo num circulo desviante do qual ¢ muito dificil sair.

Para alguns entrevistados, a selecdo dos beneficiarios do programa foi falha pois
foram morar, no residencial Hematita, familias com “niveis diferentes.” Essas narrativas
colocam em foco possiveis visdes, representacoes ¢ entendimentos relativos a
estratificacdo social. Na linha das abordagens de Goffman (2017), pode-se considerar que
os rotulos atribuidos a determinados individuos ou grupos se associam a categorias sociais
que classificam individuos a partir de critérios socialmente definidos ou mesmo

demarcam identidades. Segundo este sociologo,

Enquanto o estranho esta a nossa frente, podem surgir evidéncias de que ele
tem um atributo que o torna diferente de outros que se encontram numa
categoria em que pudesse ser incluido, sendo, até, de uma espécie menos
desejavel [...]. Assim deixamos de considera-la criatura comum e total,
reduzindo-a a uma pessoa estragada e diminuida. Tal caracteristica ¢ estigma,
especialmente quando o seu efeito de descrédito ¢ muito grande. (GOFFMAN,
2017, p. 12).

O termo estigma, portanto, serda usado em referéncia a um atributo
profundamente depreciativo, mas o que € preciso, na realidade, ¢ uma
linguagem de relagdes e nao de atributos. Um atributo que estigmatiza alguém
pode confirmar a normalidade de outrem, portanto ele ndo é, em si mesmo,
nem horroroso nem desonroso. (GOFFMAN, 2017, p. 13).

Outro aspecto mencionado pelos entrevistados do residencial Hematita e que
merece destaque corresponde ao quantitativo expressivo de imdveis vazios, abandonados;
invadidos que consistem nas ocupagdes irregulares. Nota-se que essa situacdo pode ser
explicada, em grande medida, pela insatisfagao dos beneficiarios com o local, que ndo se
adaptam a experiéncia de morar nesses conjuntos habitacionais. Percebe-se, portanto, que
a alta taxa de vacancia e as ilegalidades de posse dessas unidades habitacionais
representam fragilidades do Programa Minha Casa Minha Vida.

Nesse aspecto, a despeito de aprendizados institucionais, vale ressaltar que o
PMCMYV nao avangou significativamente ou mostrou-se inovador em relacdo as praticas

da politica habitacional passada (BNH), problematizadas por Azevedo e Andrade (1982):

A oferta de moradias populares pelo Poder Publico, em conjuntos habitacionais
financiados pelo BNH, experimentou incremento razoavel, mas ainda assim,
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longe de atender ao déficit acumulado nas grandes cidades. O reajuste
periddico das prestagdes, a par de outros custos como taxas e tarifas, tornou
seu pagamento inviavel, levando a altos indices de inadimpléncia. Outros
fatores afetaram negativamente essa forma de moradia: a localizagdo em
periferias desprovidas de equipamentos urbanos e distantes dos locais de
trabalho; a ma qualidade das construgdes e da infraestrutura ofertadas [...].
Gradativamente, os conjuntos habitacionais foram se deteriorando e sua
ocupagdo passou a fugir ao controle dos 6rgdos governamentais, o que
contribuiu para a multiplicacdo de irregularidades ou ilegalidade no tocante a
propriedade das unidades habitacionais ou mesmo do terreno ocupado. (...) Em
suma, cada vez mais os assentamentos precarios tornaram-se as unicas
alternativas para os pobres. (AZEVEDO, ANDRADE, 1982, apud GONDIM,
2013, p. 149).

Ademais, para Lucena (2014) problemas urbanos tipicos tais como a
periferizacdo, a dispersdo territorial da cidade e a segregagdo socioespacial se
intensificaram. Nascimento e Tostes (2011) criticam o PMCMYV neste aspecto e afirmam
que,

Quase meio século depois, permanece na atual politica habitacional a mesma
logica de funcionamento do BNH, estruturado pelo aumento do consumo da
moradia e pela garantia do trabalho das empreiteiras. Parece que a ligdo sobre
a politica habitacional do periodo BNH ainda héa de ser aprendida. O crédito
imobilidrio aquela época jamais alcancou as familias com renda de até 3 SM,
expulsando-as para lotes com moradias autoconstruidas ou grandes conjuntos
habitacionais, ambos localizados nas periferias urbanas sem infraestrutura,
servicos, equipamentos e empregos. (NASCIMENTO, TOSTES, 2011, p. 8).

Por sua vez, a satisfagio dos moradores entrevistados do residencial Agua
Marinha também varia. Cinco moradores afirmaram gostar de viver neste conjunto
habitacional. O fato da unidade habitacional ser propria, a localizacdo do
empreendimento, a qualidade e a ventilagcao dos apartamentos foram apontados enquanto
aspectos positivos. Todavia, o acesso ao comércio ¢ avaliado como precario, apesar de
ter melhorado, nos 1ltimos anos, ja que quando se mudaram para o residencial Agua
Marinha a regido era desprovida desse tipo de servigo.

O comportamento de alguns moradores, novamente, ¢ considerado como
problematico. Segundo os beneficiarios do residencial Agua Marinha, os moradores que
ndo seguem as regras condominiais —usam drogas nas areas comuns, barulho, fazem gato
de 4gua e luz, sdo inadimplentes, som alto, churrasquinho no bloco, colocam roupas nas
janelas, jogam lixo pelas janelas — justificam essas atitudes, segundo a moradora H, com
o seguinte argumento: “onde eu morava, eu ndo precisava pagar nada e tinha a liberdade
de viver do jeito que eu queria”.

Os entrevistados do residencial Agua Marinha também criticaram a selegdo do
Programa Minha, Casa Minha Vida ja que ndo foi considerado o perfil de cada familia.

Segundo o morador I “colocaram aqui pessoas de varios tipos, com diferentes costumes.
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Pegou gente de todo tipo e jogou aqui. Deveria ter sido selecionado pessoas com ideias
proximas. Misturaram pessoas tranquilas com baderneiras”.

Por conseguinte, a convivéncia entre os moradores ¢ tensa e frequentemente
conflituosa. Ademais, afirmaram que nao foi realizado um trabalho sistematico, no pré-
morar, de preparagao das familias para a nova realidade. Para a moradora J “tém pessoas
que ndo querem morar em apartamento e nao se encaixam na vida em condominio”.

Nota-se que a distingdo entre os que seguem as normas condominiais e aqueles
que ndo seguem se repete nas falas dos moradores do residencial Agua Marinha. “Eu
também vim da favela. Mas o meu comportamento ¢ diferente. L4 era organizado. As
pessoas respeitavam as regras” (Moradora J, 2021). “Alguns moradores ndo gostam daqui
e tém dificuldades de respeitar as regras” (Morador K, 2021).

Vale ressaltar que os beneficiarios reassentados sao considerados por parte dos
entrevistados como o grupo que nao obedece as regras. Para esses entrevistados, tanto a
falta de punicao daqueles que violam as regras quanto o fim do acompanhamento social
contribuem para esse tipo comportamento. Duas moradoras afirmaram que no inicio
gostavam de morar no residencial Agua Marinha, mas que hoje néo se sentem seguras,
devido aos conflitos frequentes e ao uso de drogas nas areas comuns.

Os moradores entrevistados do Residencial Granada, em sua maioria, gostam de
morar neste local. A possibilidade de ter a casa propria, ndo ter despesa com a moradia,
a qualidade do apartamento recebido, sdo tidos como os principais beneficios
proporcionados pelo PMCMYV. Martins (2016) discorre sobre essas convicgdes e

valorizagdo da casa propria e afirma que

Induzido pela BNH a ideologia da casa propria alcanga as mais diversas escalas
da habitagdo no Brasil. (...) Essa busca pela seguranga, pela emergéncia posa
no ato de sobreviver na cidade, decodificada socialmente pelo ‘sonho da casa
propria’, nada mais € que a tentativa do acesso ao direito basico da moradia.
Vale lembrar que a casa propria sé se torna um sonho, Unica e exclusivamente
no momento em que ela ndo ¢ uma realidade. Configurando-se como
necessidade basica e sendo, a0 mesmo tempo, o pedal acelerador da economia
interna brasileira, a ideologia da casa propria tem sido evocada
intermitentemente ao longo da histéria enquanto que o problema ao qual ela se
propde solucionar, o déficit habitacional, sempre foi perene. Assim, as
tentativas publicas de solugdes habitacionais vém se operando, desde o
momento do BNH ao do PMCMYV, mais enquanto mecanismos da razao
econdmica, que ao entrarem em vigéncia solucionam também os problemas da
rentabilidade do capital no setor da constru¢do civil, do que enquanto
promotores da moradia popular. (MARTINS, 2016, p.78)

Como nos outros conjuntos do Parque Real, o comportamento dos moradores que

ndo respeitam as regras condominiais — som alto, churrasco nas areas comuns, alta taxa
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de inadimpléncia, gato de dgua — assim como a falta de respeito com o outro e da nogao
de coletividade sdo apontados como os principais pontos negativos associados a
experiéncia de morar.

Além disso, de acordo com os entrevistados, deveria ter sido feita uma melhor
sele¢dao dos beneficiarios, pois nao essa filtrou os beneficiarios com perfil adequado para
residir em apartamento. Essa visdo — recorrente em falas de moradores dos trés
residenciais - pode ser ilustrada com a fala da moradora P, ao referir-se a “alguns
moradores que nao deveriam estar no meio de gente civilizada”.

A violéncia, o trafico de drogas e a constante sensacdo de inseguranca
contribuiram para o aumento das unidades habitacionais que se configuram como
ocupagoes irregulares, isto €, estdo vazias, cedidas ou alugadas para outras familias. Essas
pessoas que residem, indevidamente, no residencial Granada, segundo os entrevistados,
estdo envolvidas em conflitos e possuem postura intimidadora. Assim, os “ocupantes
irregulares” sdo tidos como os responsaveis pela desordem do condominio.

O tamanho do residencial, assim com a quantidade de moradores também foram
citados como aspectos prejudiciais para as relagdes entre os vizinhos. Os entrevistados
do residencial Granada que estdo insatisfeitos com a experiéncia de morar, neste
empreendimento, avaliam que quando havia um acompanhamento social préximo das

familias beneficiadas a convivéncia e o ambiente eram tranquilos.

7.2 A convivéncia entre os moradores

No inicio das entrevistas, os conflitos e as dificuldades de conviver com os
moradores que nao seguem as regras condominiais, foram mencionadas pelos
entrevistados como uma das principais dificuldades associadas a experiéncia de morar
num conjunto do Programa Minha Casa Minha Vida.

Conforme mencionado anteriormente, percebe-se nas falas dos entrevistados uma
divisdo entre dois grupos: os moradores que seguem as regras e aqueles que as
descumprem. Essa dinamica de classificagcdes dos moradores pode ser abordada tendo
como referéncia as contribuicdes de Nobert Elias e John Scotson (2000) para a
compreensdo das relagdes de poder. O primeiro grupo pode ser considerado como “os
estabelecidos” enquanto o segundo como “os outsiders”. Os estabelecidos se percebem
como superiores aos outsiders que sdo estigmatizados e excluidos do convivio social.

Conforme pontuado por Elias e Scotson (2000) a auto-imagem que o grupo estabelecido
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tem de si promove uma coesdo contra o outro grupo reprimido. Dessa forma, os
estabelecidos sdo contrarios as situacdes que os fagam sentir que os seus poderes estdo
sendo ameacados. Sendo assim, os mesmos ofendem e humilham os outsiders por ndo
compartilharem dos mesmos valores. E interessante notar, que esse incomodo contra os
outsiders foi reforcado nas falas depreciativas de alguns entrevistados.

Ao lado disso, segundo Teixeira e Santos (2020) diversos fatores interferem nas
relacdes de vizinhanga. Assim, para analisa-las faz-se necessario identificar o grau de
sociabilidade entre os individuos — a qualidade e a frequéncia dessas interagcdes — assim
como o quao fortalecida ¢ a ligagdo com o local, ou seja, o sentimento de pertencimento.

Quando questionados a respeito dessa convivéncia, a maioria dos entrevistados do
residencial Hematita (cinco beneficiarios) destaca que a relagdo com os vizinhos do bloco
em geral € tranquila, e que ndo tém muito contato com os demais moradores do conjunto.
Apenas duas entrevistadas, mantém as criticas sobre essas interacdes. Segundo a
moradora E e a moradora H, a convivéncia entre os moradores se deteriorou com o tempo.
Afirmam que alguns moradores ndo respeitam os demais, que os conflitos sdo constantes
€ que por esses motivos se relacionam com poucos moradores.

Os entrevistados do residencial Agua Marinha, avaliam a relagdo de vizinhanga
como boa e tranquila. Eles enfatizaram que o convivio com os moradores que vivem no
mesmo bloco ¢ mais proximo, e a convivéncia com os moradores de outros blocos ¢
superficial e pouco frequente. De acordo com a moradora H ndo ¢ possivel dialogar com
aqueles que violam as normas condominiais e estdo envolvidos em confusdo, mas estes
sdo minoria.

Cinco entrevistados do residencial Granada ressaltaram que o relacionamento
entre os moradores deste conjunto habitacional caracteriza-se por desentendimentos,
conflitos e violéncia. De acordo com a moradora U “sinto medo de conversar com os
moradores envolvidos em confusdo pois ndo sabe como serd a reagdo, com quem esta
lidando. Prefiro ter pouca convivéncia com os vizinhos, pois sdo pessoas que nido estdo
acostumadas a conviver com pessoas”. Os dois entrevistados que afirmaram se relacionar
com os vizinhos tranquilamente acreditam que desentendimentos dessa natureza
acontecem em qualquer lugar.

7.3 O acesso e a qualidade dos equipamentos publicos

De acordo com os moradores entrevistados do residencial Hematita, o acesso € a

qualidade dos equipamentos publicos passaram por transformagdes ao longo dos anos.
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Quando se mudaram para o conjunto, em 2015, a infraestrutura existente era precaria: o
comércio do entorno era escasso e ndo havia linha de 6nibus que atendesse os moradores.
No entanto, apds a intensa mobilizacdo e pressdao dos moradores — reunides com
representantes da BHtrans, do DNIT, e com vereadores — foram alcancadas melhorias,
em especial, no que dizem respeito ao transporte publico. Segundo o morador F “no inicio
ndo havia infraestrutura. Depois de um tempo, melhorou. Hoje ha 4 linhas de 6nibus,
correios, supermercado proximo do residencial”.

Essas narrativas evidenciam a precariedade do acesso a ‘“cidade formal, a
infraestrutura adequada, aos servigos publicos e aos equipamentos urbanos suficientes e

de qualidade. De acordo com Silva e Tourinho (2015),

Historicamente os conjuntos habitacionais destinados aos segmentos de menor
renda tém sido construidos em locais afastados da malha urbana, distantes dos
setores de comércio e servigos, muitas vezes em areas rurais, onde ha
disponibilidade e o preco da terra é mais baixo. Infraestrutura viaria precaria,
insuficiéncia de transporte coletivo, distincia significativa dos postos de
trabalho e expansdo desordenada do tecido urbano sdo apenas alguns dos
problemas encontrados nessas localizagdes. (SILVA, TOURINHO, 2015,
p.404).

Todos os entrevistados do residencial Hematita utilizam algum tipo de servigo
publico. Para seis moradores que utilizam o servico de saude do entorno — posto
Marivanda — o atendimento ¢ bom, mas reclamam tanto das dificuldades de deslocamento
- ndo ha 6nibus que faga esse trajeto, fazer o percurso a pé com alguma enfermidade ¢
dificil — quanto da distancia - cerca de 2km. Entretanto, hd boas expectativas com a
inauguragdo de um novo posto de satide, localizado em frente ao residencial Agua
Marinha: acredita-se que o acesso melhorara consideravelmente. Apenas uma moradora
entrevistada utiliza o servigo da assisténcia social e o avalia positivamente.

O transporte publico ¢ utilizado pela maioria dos entrevistados do residencial
Hematita. Segundo esses usudrios, no inicio o acesso a esse tipo de servigo era péssimo,
pois ndo havia linhas de Onibus que atendessem os moradores deste conjunto. Esse
cenario mudou. Segundo a moradora E “hoje tém quatro linhas de Onibus que nos
atendem, razoavelmente. Pra quem nao tinha nenhuma opcao esta bom” (Moradora E).
A moradora G acredita que a organizacao dos beneficiarios do residencial Hematita foi
fundamental para aprimorar esse acesso: “apds a intensa reivindicacdo dos moradores
linhas de 6nibus passaram a atender o residencial; passa na porta”.

No que se refere a educacao, dois entrevistados do residencial Hematita tém filhos

em idade escolar que frequentam a Escola Municipal Murilo Rubido. As criticas foram
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direcionadas para o ensino publico, de maneira geral, mas consideram os professores ¢ a
diretora muito bons.

Ja no caso do residencial Agua Marinha, os entrevistados também mencionaram
problemas com infraestrutura, assim que se mudaram para o local. Todavia, consideram
que o0 acesso aos equipamentos publicos, assim como ao comércio, no entorno, melhorou
nos ultimos anos.

Cinco entrevistados utilizam o transporte publico e apesar de haver um ponto de
onibus na porta do residencial Agua Marinha, afirmam que esse tipo de servigo é regular.
O quantitativo de linhas - 808 Pq. Real e 808 Paulo 6° - o itinerario, o quadro de horarios
foram os aspectos criticados por esses usuarios.

Quatro moradores entrevistados tém filhos que frequentam as institui¢cdes de
ensino do entorno - Escola Municipal Murilo Rubido, Escola Estadual Bolivar, EMEI) -
e as avaliam positivamente, em especial, o corpo docente.

Em relagdo aos servigos publicos de satde, todos os entrevistados do residencial
Agua Marinha sio usuérios. Conforme pontuado anteriormente, o posto Marivanda que
atendia os moradores do bairro Paulo VI, a partir de 2015, ficou responsavel pelo
atendimento das familias do Parque Real. A solucao encontrada foi a instalagdo de dois
containers destinados para o acolhimento desse publico. Os entrevistados consideram o
atendimento do posto regular. Para a moradora H “os profissionais do posto Marivanda
sao muito demandados. Eles atendem uma populagdo muito grande. Dentro do que ¢
possivel estao atendendo”. De acordo com a moradora J, “o atendimento € razoavel, pois
¢ dificil conseguir consulta, exame. Acho que isso ¢ resultado da sobrecarga das
demandas das familias do Parque Real”. O morador I compartilha dessa visao e afirma
que “os servigos de saude do local ndo estavam preparados para receber a quantidade de
pessoas. Atendem cerca de 20.000 pessoas”. O acesso ao posto ¢ amplamente criticado
uma vez que ndo ha transporte publico que faga o trajeto. Por fim, acredita-se que a
qualidade do posto melhorara com a inauguragao do novo posto de saude localizado em
frente ao residencial Agua Marinha.

Quatro entrevistados sdo usuarios da assisténcia social (CRAS). A principal
demanda consiste na solicitacdo da tarifa social para as contas de agua e luz. Os
moradores divergem com relagdo a qualidade desse servigo: para dois entrevistados o
atendimento ¢ bom enquanto para os outros dois o atendimento ¢ péssimo.

Por sua vez, os entrevistados do residencial Granada, destacam que o entorno

deste conjunto ¢ desprovido de infraestrutura: o comércio ¢ escasso — nao tem farmacia,

150



nao tem casa lotérica —; ha apenas 1 linha de 6nibus; o centro de saude ¢ distante. Eles
afirmam que essa situagdo permanece a mesma, desde 2015, quando se mudaram para
este conjunto habitacional, ou seja, ndo observam melhorarias no acesso aos
equipamentos publicos e ao comércio. Tais aspectos impactam negativamente o dia a dia
dos moradores.

O transporte publico ¢ utilizado por todos os entrevistados do residencial Granada
e avaliado negativamente por todos. As principais criticas correspondem a escassez de
horérios, € o pequeno quantitativo de 6nibus — hé apenas uma linha (806) — que ficam
lotados. Segundo a moradora S “a rota ndo atende as demandas dos residenciais, pois nao
ha transporte para o posto de satide e nem para as escolas”.

A educacido ¢ considerada excelente por 2 moradores — Escola Estadual Murilo
Rubido, Escola Nazarelo — acompanhamento pedagodgico proximo. O atendimento da
assisténcia social também ¢ avaliado positivamente.

O novo posto de satde que esta sendo construido — nas proximidades do Parque
Real — também foi mencionado pelos entrevistados do residencial Granada como uma
melhoria importante, pois o centro de saide Marivanda atende uma populacdo muito
numerosa: sendo dificil conseguir marcar consultas e exames. De acordo, com a moradora
O “ndo houve planejamento. Os moradores do PMCMV chegaram na regido e o
atendimento do posto se adequou a populagdo que chegou”. O acesso ao posto €
considerado ruim, pois como ndo ha transporte publico que faca esse trajeto, o
deslocamento dos moradores fica comprometido. Apesar dessa sobrecarga, o atendimento
¢ considerado bom, apenas um entrevistado avaliou como ruim o atendimento, ja que ndo

consegue agendar uma cirurgia.

7.4 A interlocu¢ao com o poder publico

Conforme dito anteriormente, a Urbel e a Caixa Econdmica Federal sdo os 6rgaos
responsaveis pelo atendimento aos beneficiarios do Programa Minha Casa Minha Vida.
Desde o encerramento do Trabalho Social, que ocorreu em agosto de 2016, a Urbel recebe
as demandas esporadicas dos beneficiarios e as encaminha para a CEF. Dessa maneira, a
relacdo com os beneficidrios, no presente momento, ndo € frequente.

Essa institui¢do financeira, por seu turno, ¢ responsavel pelas cobrangas mensais
das prestacdes referentes as unidades habitacionais e ¢ titular desses imoéveis, ja que

apenas em 2025 os beneficidrios do programa serao efetivados como proprietarios.
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Os entrevistados do residencial Hematita afirmaram que a interlocugdo com a
Urbel foi mais intensa durante o Trabalho Social, mas que hoje praticamente ndo acionam
a empresa. A maioria — seis moradores — avaliam essa comunica¢do como tranquila e
transparente, mas para um morador o contato estabelecido foi negativo.

Dois moradores entrevistados afirmaram nunca terem precisado da CEF. Os
demais criticaram esse oOrgdo pela pouca presenga no residencial Hematita, e
principalmente as ag¢des monitoramento das ocupagdes irregulares — unidades
habitacionais que foram vendidas, cedidas, alugadas para terceiros ou que estdo vazias.
Segundo o morador F “a CEF recebe as dentncias sobre as ocupagoes irregulares, mas
ndo toma providéncias. Houve a reintegragdo de posse apenas em uma unidade
habitacional”. A moradora G pontua que “as ocupagdes irregulares pioraram bastante nos
Gltimos anos. E uma situacdo muito dificil. A CEF é omissa. Denuncias sio feitas sobre
as ocupagoes irregulares, mas nada ¢ feito”.

Velloso (2019) faz um levantamento sobre as ocupacdes irregulares em trés
conjuntos habitacionais do PMCMYV, em Sao José dos Campos, e discorre sobre essa

dinamica e sobre a atuagao da CEF. Segundo a autora,

Nao podemos negar que a construcdo dessas unidades habitacionais ajudaram
¢ muito a redugdo do déficit habitacional nesta faixa de renda no municipio de
Sdo Jos¢ dos Campos, porém cabe questionar qual foi a qualidade dessa
reducdo, tendo em vista que os indices abandono, venda e locagdo desses
imdveis vém crescendo a cada dia. Apesar dos incessantes avisos por parte da
CAIXA e das técnicas sociais da Prefeitura de Sdo José dos Campos de que a
comercializagdo do imodvel, sem a respectiva quitagdo, caracteriza
irregularidade por parte do beneficiario, conforme a lei 11.977/2009 do
PMCMV, a cada vistoria realizada pelo poder publico aparecem mais e mais
casos de comercializagdo clandestina. irregularidade, nos empreendimentos do
estudo de caso, foram verificados junto a Geréncia de Habitagdo da CAIXA,
através do levantamento da quantidade de denuncias formais e de pesquisa
direcionada aos sindicos dos empreendimentos PMCMV. (VELLOSO, 2019,
p-30).

Para os entrevistados do residencial Agua Marinha a comunicagio com a Urbel é
falha, pois nao ha mais acompanhamento social dos beneficiarios. A moradora H reclama
e afirma “se preciso procurar alguém, ndo tenho com quem falar. Situacdo complicada,
pois vou ficar 10 anos aqui”. Apesar do atendimento aos beneficiarios ser ocasional, em
geral, ¢ considerado positivo.

A comunicagdo com a CEF ¢ vista como complexa. O pouco contato dos
moradores com a instituicdo e a falta de fiscalizagdo das ocupagdes irregulares
contribuem para uma percep¢ao negativa dos entrevistados. O morador I sugere que “a

CEF nao acompanha as ocupagoes irregulares. Nao toma providéncias. O resultado esta
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ai: no Agua Marinha tém 40 apartamentos alugados, 10 vendidos, 30 vazios. A CEF
deveria fazer visitas regulares”.

Os entrevistados do residencial Granada afirmam que a interlocu¢ao com a Urbel
foi tranquila, mas que hoje os contatos sdo raros. Todavia, a moradora O sugere que “a
Urbel deveria visitar mais para saber as dificuldades dos moradores”.

Ja a relagio com a CEF ¢é percebida como problematica. Novamente, o
posicionamento deste 6rgdo em relagdo as ocupagdes irregulares ¢ percebido como
omisso: para os entrevistados, cerca de cinquenta por cento das unidades estdo com
ocupacao indevida, sem nenhuma reintegragao de posse.

Além disso, de acordo com a moradora U a falta de fiscalizacdo, assim como as
falhas na sele¢do dos beneficidrios — “muitas pessoas que t€ém opc¢do de moradia e que
nunca moraram” — contribuem para o aumento das ocupagoes irregulares. A moradora S
demonstra a sua insatisfacdo ao afirmar que “a CEF e a Urbel ndo tém interesse nos
apartamentos. Nao acompanham. Se eu soubesse que era assim teria vendido o meu
apartamento”.

Essa questdo merece atencdo, uma vez que configura um problema grave e
recorrente nos residenciais estudados. Segundo a moradora H “muitos apartamentos estao
vazios, alugados. Hé falha na verifica¢do de quem precisava de uma moradia. S6 no meu
bloco ha 3 ocupagdes irregulares. Triste realidade, j& que muitas pessoas precisam de
moradia”.

E interessante perceber que o monitoramento do poder piiblico mais proximo,
enquanto uma medida que poderia reduzir esses casos e contribuir para o correto uso da
unidade habitacional ¢ central nas falas dos beneficiarios: “quando a Urbel acompanhava
o residencial, os moradores tinham medo, respeitavam. Era o mesmo que chamar a
policia. Nao foram selecionadas as familias de forma correta. Muitas pessoas que nao

precisavam, que tem casa, receberam apartamento” (Moradora S, 2021).

7.5 A qualidade da unidade habitacional

Conforme mencionado anteriormente, os conjuntos habitacionais do Parque Real
foram construidos pela Enccamp. A entrega das chaves das unidades habitacionais aos
beneficidrios aconteceu em diferentes momentos. O residencial Hematita foi o primeiro
empreendimento a ficar pronto e as familias se mudaram para o local em novembro de

2014. Em fevereiro de 2015, as familias beneficiarias do residencial Agua Marinha
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receberam as suas chaves. Ja as obras do residencial Granada foram concluidas, em agosto
de 2015, e os beneficiarios foram convocados para se mudarem, em setembro.

As principais reclamagdes dos entrevistados do residencial Hematita em relacao
ao apartamento recebido se referem a qualidade do acabamento instalado. Eles relataram
os seguintes problemas: hidraulicos; elétricos; o piso estufou, trincou, soltou; ha
infiltracdo nas paredes. Como a garantia do imo6vel ¢ de cinco anos, as reclamagdes
referentes aos vicios construtivos eram registradas no canal de atendimento telefonico
“De Olho na Qualidade do Programa Minha Casa Minha Vida” da CEF, que por sua vez,
cobrava da construtora a resolucao destes. No entanto, de acordo com os entrevistados,
essas demandas ndo foram atendidas. Segundo o morador F, “a Enccamp, para entregar
o residencial no prazo determinado pela CEF fez as coisas de qualquer jeito. Mas depois,
quando passamos a morar nos apartamentos, ela se recusava a consertar’.

O tamanho dos apartamentos entregues, em geral, ¢ considerado bom para
familias que ndo sejam numerosas, pois hé somente dois quartos. Para familias com mais
de quatro pessoas os entrevistados do residencial Hematita consideram que esta unidade
habitacional ndo seja adequada.

Os entrevistados do residencial Agua Marinha pontuaram aspectos semelhantes a
respeito da qualidade construtiva dos apartamentos. Tanto os materiais utilizados no
acabamento — a ceramica dos pisos, a pia dos banheiros, os marcos das portas, as tomadas
— quanto a maneira que foram colocados sao vistos como ruins. Além disso, as infiltragdes
nas paredes, se acentuam, quando chove. Ainda que ocorram essas adversidades, os
beneficidrios estdo satisfeitos com o imdvel recebido. O tamanho do apartamento - 52,9
m? - é avaliado como 6timo para familias com até trés pessoas, mas, na opinido dos
moradores, seria melhor se fossem trés quartos. A iluminagdo, assim como a ventilagao
dentro do apartamento sdo citados enquanto aspectos positivos.

Os entrevistados do residencial Granada também demonstraram insatisfagdo com
o tipo de acabamento colocado nos apartamentos — a cerdmica dos pisos — as instalagdes
elétricas e as infiltragdes nas paredes devido ao entupimento das calhas. Eles pontuam
que como os vicios construtivos sao recorrentes o prazo de garantia da construtora deveria
ser por estendido. A falta de privacidade, devido a actstica dos apartamentos sdo citados
como aspectos negativos. J4 a alvenaria, isto €, a parte estrutural das unidades ¢ avaliada
como excelente.

Novamente, o tamanho dos apartamentos ¢ percebido enquanto adequado para

familias que ndo sejam numerosas. Segundo a moradora P “deveria ser considerado o
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numero de moradores para o tipo de apartamento. Ou faziam apartamentos maiores € com
mais quartos, ou entdo essas familias deveriam ser encaminhadas para outro tipo de
moradia”.

De fato, a unidade habitacional deve ser adequada ao perfil da familia e a rigidez
do padrao de apartamento entregue pelo Programa Minha Casa Minha Vida desconsidera
a multiplicidade dos arranjos familiares, assim como as distintas demandas dos
beneficidrios. Vale ressaltar que a tipologia das unidades habitacionais do Programa
Minha Casa Minha Vida também ¢ alvo de criticas por parte da literatura. Para Morado

Nascimento et al. (2015)

a tipologia inica do PMCMYV partiu do padrdo médio de familia brasileira,
descrita em numero (quatro membros) ¢ em composi¢do (pai, mie e dois
filhos), instituido pelo IBGE e acatado pelo PMCMYV, que ndo condiz com a
realidade das diversas necessidades habitacionais (tamanho e uso dos espagos)
de grupos distintos (tipo ¢ niimero de moradores). Assim, ndo ha nenhuma
variedade ou complexidade na unidade habitacional. (MORADO
NASCIMENTO et al., 2015, p. 211).

7.6. A organizacio do residencial

Nao hé consenso sobre as questdes relativas a organizacdo do residencial
Hematita. Para trés moradores entrevistados este conjunto nao ¢ organizado tanto do
ponto de vista administrativo quanto em relagcdo ao espago: na portaria, ha pouco controle
das pessoas que circulam pelo local; a administracdo do condominio ndo atende as
demandas dos moradores. A maioria dos respondentes destaca que o residencial ¢ limpo
€ a sua manutengao esta em dia.

Durante seis anos, a gestdo condominial foi realizada pelos moradores do
Hematita. Atualmente, a administracdo ¢ realizada por uma empresa contratada. De
acordo com os moradores, o atual sindico, por ndo residir nesse espaco, possui uma
postura mais neutra e objetiva quando comparado com o sindico anterior: os moradores
que descumprem as normas condominiais sao notificados e multados.

Embora a atual gestdo seja atuante, verifica-se uma alta e crescente de taxa
inadimpléncia. Por conseguinte, a manutenc¢do do residencial Hematita fica prejudicada,
sobrando poucos recursos para a realizagdo de melhorias, assim como ocorre o
comprometimento do fundo de reserva.

A percepcio de que o residencial Agua Marinha ndo consiste num espago
organizado ¢ compartilhada entre os entrevistados. A méa administragio condominial

associada ao grande numero de inadimplentes explicam, em grande medida, as
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dificuldades de ordenamento do local. Nenhuma melhoria ¢ feita no conjunto, a
manutencdo das areas comuns esta prejudicada e os funciondrios estdo com os salarios
atrasados.

Os entrevistados do residencial Granada também destacam a desorganizagao deste
conjunto. A falta de prestagdo de contas, as dividas trabalhistas — cerca de R$43.000,00
— com os porteiros e com os trabalhadores da limpeza; a alta taxa de inadimpléncia —
cerca de 50% dos beneficidrios - exemplificam essa situagdo. No que se refere a seguranca
do local, os moradores mencionaram uma questao curiosa. Um acordo foi feito com os
policiais militares que atuam na regido: eles utilizam o computador do residencial para
executar as tarefas do seu trabalho e em troca contribuem para a seguranga do residencial.
Os entrevistados pontuam que por conta da presencga dos policiais dentro do residencial,

0 ambiente esta mais tranquilo.

7.7 O Trabalho Social

O acompanhamento social dos beneficiarios do Parque Real foi iniciado antes da
entrega das chaves das unidades habitacionais, com reunides preparatorias das familias
para essa nova realidade. Apds se mudarem para os residenciais, o Trabalho Social teve
duragdo de um ano e foram realizadas as seguintes atividades: auxilio na condugdo e
mobilizacdo das assembleias e reunides; cursos sobre gestdo condominial; consultorias
juridicas e contabeis; oficinas de educagdo ambiental e geradoras de renda — de salgados;
design de sobrancelhas.

Verificam-se convergéncias nas avaliagdes dos entrevistados sobre a relevancia
das atividades do Trabalho Social. Mesmo quem nao participou diretamente considera de
extrema importancia o PTS tanto para a organizacao dos conjuntos quanto para formagao
dos moradores, em especial das criangas e dos adolescentes.

Entretanto, a duragdo do PTS ¢ alvo de criticas pelos beneficiarios, que sugerem
como melhoria para o PMCMYV prolongar o acompanhamento social nos
empreendimentos. Segundo o morador G “quando a Urbel estava acompanhando era
muito bom. Quando saiu, piorou, pois ficou por conta dos moradores”. Para a moradora
E, “a partir do momento que o Trabalho Social acaba, os resultados foram prejudicados”.
A moradora R afirma que “o Trabalho Social deveria ter continuado para ser possivel

morar com dignidade”.
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Assim, os beneficios gerados pelo PTS sdo associados ao tempo da sua execugao.
Os entrevistados consideram que esse acompanhamento deveria ser realizado por dez
anos, que corresponde ao prazo para a transferéncia de titularidade dos imdveis para os
beneficiarios, assim como o prazo que devem morar na unidade sem poder ceder, vender
ou alugar para terceiros. Além disso, a duragdo de um ano ¢ percebida enquanto
insuficiente para a aplicacdo dos aprendizados, conforme destaca a moradora U “os
moradores foram orientados, mas ndo colocaram em pratica o conteido repassado. Nao
respeitam as regras, ndo respeitam o outro”.

Outra critica ao Trabalho Social se refere a preparagao das familias para a vida em
condominio. Eles consideram que as reunides expositivas de pré-morar foram incapazes
de repassar as informagdes necessarias sobre a vida em condominio. Para a moradora H
“orientar as pessoas dos compromissos e das obrigacdes da vida em condominio deve ser
feito antes dos moradores receberem as unidades. Os encontros devem ser mais
frequentes. E importante para a conscientizagio dos moradores”.

Por fim, os entrevistados pontuam que o Trabalho Social deveria reforgar questdes
relacionadas com a cidadania e com a nogao de coletividade. Apesar da continuidade do
Trabalho Social, nos residenciais, contribuir para a organizagao desses empreendimentos,
os beneficidrios ressaltam a importancia de terem autonomia. De acordo com morador K
“o Trabalho Social aqui ndo pode ser apenas de dar o peixe, mas tem que ensinar a

pescar”.

7.8 A experiéncia de morar em frases dos beneficiarios

Ao final das entrevistas foi solicitado aos entrevistados que resumissem em uma frase
o que significava morar num conjunto habitacional do Programa Minha Casa Minha Vida.

No quadro abaixo foram organizadas essas falas.

Quadro 8 — Significados atribuidos a experiéncia de morar

Residencial | Morador Falas
Hematita A “A experiéncia de morar no residencial Hematita ¢ boa”.
Hematita B “Mudou a minha vida para melhor. Foi tudo de bom. Doze anos esperando,

mas valeu a pena”.

Hematita C “Estou feliz de morar aqui. Eu gosto daqui. Antes morava de aluguel”.
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Hematita “Gratidao; independente dos problemas que acontecem em qualquer lugar”.

Hematita “Quando fui contemplada era tudo que eu esperava, mas infelizmente a
situagdo mudou. Espero que no futuro volte a ser um local tranquilo™.

Hematita “Gosto de morar. L4 ¢ PMCMYV, mas ¢ onde eu ganhei, onde eu moro.
Tento fazer o meu melhor e para os outros. A localizacdo é 6tima, perto das
coisas, agora. No inicio era mais complicado, pois ndo tinha infraestrutura,
agora mudou.

Hematita Morar no residencial do PMCMV ¢ um misto de alegria, por ter a casa
propria, mas de tristeza, decepgdo, por saber que nem sempre as pessoas
estdo na mesma sintonia de viver em comunidade, socialmente, um com o
outro”.

Agua “Sou abengoada por ter tido essa oportunidade de adquirir o meu

Marinha apartamento. Mas sinto tristeza de ver as UHS abandonadas, pois tem
muitas pessoas que precisam de um lar”.

Agua “Gosto muito do local. Tém problemas como todo condominio”.
Marinha
Agua “E bom morar no residencial. Porém ¢é necessario mais didlogo entre as

Marinha pessoas. E totalmente diferente de morar na favela. Deveria ter sido
realizado um acompanhamento mais intenso com as familias para prepara-
las para essa nova realidade”.

Agua “Morar no residencial Agua Marinha representa pra mim a seguranca que

Marinha eu nao tinha. Estou muito feliz. Tenho orgulho de morar aqui. Pretendo
ficar aqui”.

Agua “Nada a reclamar. Tudo € bacana. So6 preferia que fosse casa”.
Marinha
Agua “Era para ser um sonho, mas infelizmente ndo foi bem projetado.
Marinha Necessario educar as pessoas que moram. Nao se v€ morando no futuro”.
Agua “Boa a experiéncia de morar. Quem mora aqui € porque precisa. Agradego

Marinha muito. E importante aprender a conviver”.

Granada “Tranquilidade na minha vida financeira. Isso ¢ real. Uma possibilidade de
melhorar a vida”.

Granada Eu gosto muito. Os apartamentos sdo 6timos, os vizinhos sdo parceiros € o
lugar ¢ agradavel”.

Granada “Gratiddo, gosto muito daqui. Ndo tenho vontade de mudar. A gente se
adapta a tudo”.

Granada “Oportunidade, porque tive condig¢des de oferecer uma vida melhor para os
meus filhos. Mas tenho vontade de mudar daqui por conta das brigas e do
ambiente ndo ser seguro para criar os filhos”.

Granada “No geral, estou muito satisfeita por ter uma moradia”.
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Granada T “Estou decepcionado com local que nds fomos colocados, com a mistura
das pessoas. Preciso de um lugar mais digno, tenho medo de morrer aqui.
Nao podia ter misturado, ndo nos valorizaram, somos diferentes, somos
honestos”.

Granada U “Hoje eu tenho o meu imodvel. Posso bater no peito e dizer que tenho 1
imoével. Eu moro no que ¢ meu, mas nao vejo a hora de mudar. Nao sinto
prazer de morar no residencial Granada”.

Fonte: Elaborada pela autora.

Percebem-se diferentes sentidos que s3o atribuidos ao morar nesses
empreendimentos. A partir dos registros das entrevistas e da analise dos contetidos dessas
falas, nesse capitulo, foi possivel aprofundar as questdes relevantes para os beneficiarios,
seis anos apos viverem nesses conjuntos. Ouvir essas vozes ¢ essencial para uma melhor
compreensdo do Programa Minha Casa Minha Vida e nos permite concluir que acessar a
moradia digna ndo se restringe ao recebimento de uma unidade habitacional, mas
contempla uma série de aspectos que sao vivenciados pelos moradores, no dia a dia.

A maioria dos entrevistados demonstra satisfacao por terem uma moradia. O fato
do imovel ser proprio, permitiu uma tranquilidade financeira e uma melhoria na qualidade
de vida dos beneficiarios. A ideologia da casa propria ¢ compartilhada pelos beneficiarios
e se consolida tanto como um bem a se almejar quanto se associa a um sentimento de
seguranga.

Nota-se que, em geral, a experiéncia de morar nos residenciais Hematita, Agua
Marinha e Granada ¢ avaliada positivamente. Apesar das debilidades de infraestrutura, a
localizagdao dos empreendimentos ¢ elogiada. Aqueles que nao gostam de residir nesses
conjuntos mencionaram os problemas de convivéncia, os conflitos como as principais
causas dessas insatisfacdes. Assim, referente ao aspecto de sociabilidade, foi possivel
identificar, nas narrativas de alguns entrevistados, rotulagdes aos moradores que sdo
considerados como transgressores ¢ responsaveis pelos conflitos. Essas questdes
representam desafios para o Trabalho Social que, por sua vez, deveria reforgar os elos de
convivéncia e relacdo de confianga entre os beneficidrios, assim como agdes que
promovam a adaptag@o dessas familias na vida em condominio.

Por fim, as dindmicas das ocupagdes irregulares ilustram a tanto a insatisfagao
com local quanto a dificuldade de adaptagao das familias por diversos motivos tais como:
a inadimpléncia, a falta de seguranca, as regras de convivéncia e a segregacdo das

familias. Os erros na sele¢do de beneficidrios, que ja tinham opg¢do de moradia e que
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nunca moraram nos empreendimentos do PMCMV, também contribui para o aumento
desses casos.

Espera-se que as percepgdes coletadas dos moradores dos residenciais Hematita,
Agua Marinha e Granda instigue reflexdes sobre o morar em conjuntos habitacionais do
Programa Minha Casa Minha Vida e permita avangar na compreensao das politicas de

Habitacdo de Interesse Social e de sua implementa¢do no ambito local.
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8. CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se neste trabalho analisar a experiéncia de morar nos residenciais Agua
Marinha, Hematita e Granada, em Belo Horizonte/MG, do Programa Minha Casa Minha
Vida — Faixa I — a partir das percepcdes dos beneficidrios e, na medida possivel,
identificar tanto os limites quanto as potencialidades desta intervengao estatal.

Tendo em vista enquadrar o Programa em um contexto teérico mais amplo, o
capitulo “Politicas Publicas: conceitos e analises” discutiu as diferentes definicdes e
abordagens das politicas publicas, de sua formacdo e de seu ciclo. A partir de aportes
dessa, assumiu-se o entendimento do ciclo de politicas como um processo deliberativo e
dindmico, podendo ser consideradas quatro fases centrais: a agenda, a formulagdo, a
implementa¢do e a avaliagdo. Uma vez que objeto do presente estudo consiste na
avaliacio do PMCMYV, deteve-se mais em seus aspectos. Conforme explicitado, a
avaliacdo pode acontecer em diferentes momentos da implementacao da politica publica,
pode assumir diferentes tipologias, e empregar técnicas distintas — quantitativas ou
qualitativas. Tendo em vista a pluralidade e complexidade das politicas publicas,
combinar as ferramentas metodologicas na pratica avaliativa representa um caminho
frutifero. A partir desta perspectiva, esse trabalho propds-se a realizar uma avaliacdo de
cunho qualitativo, especificamente focalizada no momento de pods-ocupagdo de
residenciais, dedicando-se a incorporar os olhares dos beneficiarios para um melhor
entendimento acerca do programa habitacional.

A fim de situar o PMCMYV em uma chave compreensiva mais abrangente, buscou-
se contextualiza-lo a partir da nog¢ao de habitagdo de interesse social e, em especial, do
direito a moradia digna. Ainda para a contextualizacdo do programa, percorreu-se a
trajetoria das politicas habitacionais e suas caracteristicas. Nota-se que a questdao
habitacional nunca ocupou um lugar privilegiado na agenda governamental, de forma
efetiva e consequente, ndo alcangando enfrentar o déficit habitacional em suas dimensoes
quantitativas e qualitativas.

Os principais esforcos governamentais ¢ de maior envergadura voltados para a
producdo habitacional foram o BNH e o PMCMYV. No caso do BNH, como indicado em
uma vasta produ¢do académica, embora sua proposta enunciada fosse enderegada a
contemplar um segmento popular — familias com renda média mensal de 3 a 5 saldrios
minimos — a partir de seu desenho e de sua implementacdo foram priorizadas as familias

de classe média. De fato, o BNH desde a sua concep¢do orientou-se por uma logica
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economicista, pois visava a fomentar a construgcdo civil e a reduzir as pressdes
inflacionarias, que afetavam o Brasil na época. Nesse sentido, apesar dos volumosos
recursos destinados para a provisdo habitacional o programa pode ser considerado uma
estratégia politica para lidar com a conjuntura econdOmica. As altas taxas de
inadimpléncia, a baixa qualidade do padrao construtivo das unidades habitacionais, a
inser¢do periférica dos conjuntos, resultaram no abandono dos imdveis e correspondem
aos principais aspectos negativos verificados apds a implementagao deste programa.

Como se mostrou, ap6s a extincdo do BNH, os anos posteriores — 1986 a 2002 —
foram marcados pelo vazio da politica habitacional brasileira, principalmente em termos
de planejamento e de implementagdo de programas de maior porte. Vale ressaltar que no
contexto de redemocratizagdo do pais, a omissao do poder publico em relagio as questdes
urbanas e habitacionais associadas com a dificuldade de acesso a moradia digna por uma
parcela expressiva da populacdo contribuem para o fortalecimento da luta da Reforma
Urbana, pela constru¢do dessa agenda e aglutinagdo de atores coletivos a partir desse
mote. Nesse cendrio, a Emenda Popular da Reforma Urbana ¢ formulada e apresentada a
Assembleia Nacional Constituinte e desdobra-se em parte nos artigos 182 e 183 da
Constituicao Federal de 1988. Outras conquistas fundamentais no ambito legal ocorrem
mais de uma década a frente: a inclusdo do direito a moradia no Artigo 6° da Carta Magna
e a promulgacdo do Estatuto da Cidade que define as diretrizes gerais para a promogao
da politica urbana, voltada a garantir o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
propriedade e da cidade.

J& a partir de 2003, outros avancos ocorreram, notadamente a criagdo Ministério
das Cidades, a criagdo e realizagdo das Conferéncias das Cidades, a criacdo e o
funcionamento ativo do Conselho das Cidades e a elaboragdo das politicas de
desenvolvimento urbano. Especificamente no campo da habitacdo social, nesse contexto
elabora-se e aprova-se o PlanHab e implementam-se programas que convergem para o
desenvolvimento urbano e a provisao habitacional, como o PAC e PMCMYV.

Todavia, como posto, o PMCMYV tem sido criticado por parte da literatura por ter
sido concebido para impactar a economia por meio da construgdo civil, além de ter sido
gestado da mesma forma que os programas anteriores, visando a atender primariamente
aos interesses do setor privado e ndo da populagdo de baixa renda. Logo, a concepgao da
politica habitacional brasileira, nos diferentes periodos analisados, em que pese suas
diferencas, possui o mesmo enfoque no acesso ao crédito, tendo como ideologia “a casa

propria” e o setor de construgdo civil como seu protagonista ou destinatario.
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Abordou-se a trajetoria do Programa Minha Casa Minha Vida, na perspectiva do
seu ciclo e funcionamento. Esse detalhamento permitiu identificar o cenario politico e
econdmico de formulagdo do PMCMYV, os atores envolvidos desde a formagao da agenda
governamental até a sua implementacao, e as caracteristicas de seu desenho. Com relagao
ao processo de formacdo da agenda que desemboca no programa, mostraram-se 0s
debates mais amplos na esfera ptblica sobre a questdo habitacional, o direito & moradia e
a cidade. Entretanto, nota-se que na formulagdo do PMCMYV alguns aspectos da agenda
relativos as questdes habitacionais ndo foram contemplados, além de seu desenho nao ter
sido amplamente discutido nas institui¢cdes participativas criadas, especificamente no
caso do Concidades. Como se mostrou, o programa foi formulado com as finalidades de
aquecer a economia, gerar empregos e reduzir o déficit habitacional. Além de ndo ter
incorporado pautas caras a tematica urbana, o desenho do PMCMYV se mostrou pouco
flexivel seguindo uma tipologia padrao e uniforme para as diversas regides do pais,
desconsiderando as orientagdes expressas no PlanHab.

Diferentes atores, com atribuigdes especificas, participaram da implementacao do
programa, envolvendo as esferas nacional — responsavel pela concepgao, desenho e
financiamento - ¢ municipal — responsavel pela implementacao. Considerando o desenho
do programa no que se refere as etapas de selecdo dos beneficiarios, a pré e a pos
contratual, na primeira, os critérios de elegibilidade do publico sdo definidos de forma
prévia pelo MCidades e a Secretaria Nacional de Habitagao — esfera federal. Na segunda
e na terceira o ente publico local possui maior discricionariedade e autonomia na
implementagdo. No entanto, por mais que na fase pos-contratual, a atuacdo do municipio
seja mais flexivel, em geral, o programa possui restritas possibilidades de mudangas uma
vez que nao se vislumbram alteragdes das diretrizes principais. Portanto, a concepgao do
PMCMYV ¢ centralizada, ou seja, os entes locais devem seguir as determinacdes do
governo federal, mas o desenho do programa permite certo grau de discricionariedade.
Nesse sentido, os problemas que tém sido identificados no programa pela literatura
podem se relacionar com o seu desenho e/ou com a implementagdo por parte do
municipio, com sua relativa discricionariedade.

Ja inscrevendo o programa no contexto de Belo Horizonte, foi analisada a politica
municipal de habitacdo de interesse social e exposto o percurso da sua constru¢do. O
contexto em que essa se estabelece ¢ marcado pelo historico de luta pela moradia de
movimentos € grupos organizados, que participaram ativamente da concepcdo e da

discussdo da politica e dos programas implementados, especialmente por meio de
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institui¢des participativas criadas a partir de 1993, quando estruturam-se as bases e o
arcabouco da referida politica. Cabe destacar que Belo Horizonte ¢ reconhecida
nacionalmente como um municipio referéncia na concep¢do e implementacdo das
politicas habitacionais, tanto em termos de arranjos quanto em termos de instrumentos
legais. Tendo em vista esses acimulos, expertises e aprendizagens pode-se considerar que
se trata de um cenario no minimo qualificado para a implementacdo do PMCMV — faixa
I. Notou-se, ainda, o protagonismo das entidades mencionadas na fase de selecdo dos
beneficiarios do PMCMYV, pois a indicagao das familias pelos nucleos de moradia
consiste num critério de priorizagao no sorteio.

J& a partir da pesquisa de pds ocupacao realizada pela Urbel, observamos uma
avaliagdo bastante ampla dos moradores sobre diversos aspectos que envolvem a nova
moradia. Foi possivel identificar a satisfacdo dos moradores em relacdo a unidade
habitacional, ao residencial e a uma extensa rede de servicos disponiveis que €, em geral,
considerada positiva. Os equipamentos publicos, a interlocu¢do e o atendimento da
assisténcia social sdo percebidos negativamente pelos usuérios, bem como o transporte
coletivo, servigos de saude e o acesso ao comércio local foram avaliados como
insatisfatorios. Outro problema apontado consiste na falta de op¢des de lazer, no entorno
dos empreendimentos estudados. No que se refere a percepcdo de seguranca, a pesquisa
indicou que os entrevistados se sentem mais inseguros na medida em que a referéncia se
amplia, ou seja, o condominio € percebido como menos inseguro do que o bairro. Por fim,
o Trabalho Social desenvolvido nos residenciais foi avaliado positivamente pelos
beneficiarios.

Para a analise do PMCMV considerou-se como fundamental incorporar o olhar
dos beneficiarios, constituindo o foco do trabalho, que buscou trazer os olhares e
narrativas dos moradores sobre a sobre a sua experiéncia de morar nos residenciais
Hematita, Agua Marinha e Granada. A partir de uma perspectiva qualitativa, foram
aprofundadas questdes referentes ao morar, seis anos apds as unidades habitacionais
terem sido entregues. Diversos depoimentos foram colhidos nas entrevistas e as
percepcdes acerca da vivéncia, nesses conjuntos, variam, mas, em geral, nos
empreendimentos estudados essa ¢ vista como positiva.

Para a maioria dos entrevistados a posse e a propriedade correspondem as
vantagens principais mencionadas, pois conferiram seguranca e representaram uma
melhoria na qualidade de vida das familias. A ideologia da casa propria estd presente nas

narrativas dos atendidos: “morar aqui pra mim significa ter tranquilidade na minha vida
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financeira. Isso € real. Uma possibilidade de melhorar a vida” (Moradora O, 2021). Tendo
como referéncia as narrativas dos entrevistados, concluimos que o morar nesses conjuntos
representa a efetivacdo do “sonho da casa propria”, mas que ¢ marcado pela sensagdo de
inseguranga € por incertezas: “morar no residencial do PMCMV ¢ um misto de alegria,
por ter a casa propria, mas de tristeza, decepcao, por saber que nem sempre as pessoas
estdo na mesma sintonia de viver em comunidade, socialmente, um com o outro”
(Moradora G, 2021).

Pode-se notar que os problemas de convivéncia e os conflitos correspondem as
principais causas das insatisfagdes com relagao a moradia. No que tange a essas questdes
de sociabilidade, constatou-se que rotulos sdo atribuidos aos moradores considerados
como transgressores e responsaveis pelos conflitos, além de afirmarem que a selecao das
familias beneficiadas foi falha, pois “misturou” pessoas que ndo sabem viver em
condominio com pessoas que seguem as regras.

Apesar das dificuldades mencionadas pelos entrevistados em relacdo a
infraestrutura consolidada, a localizagdo dos empreendimentos ¢ tida como positiva. Essa
percepcao diverge da critica feita, por grande parte da literatura, a respeito de uma
tendéncia dos conjuntos do PMCMYV serem edificados em locais periféricos.

Outro ponto relevante se refere as ocupagdes irregulares que sdo numerosas nos
residenciais estudados. Essa dindmica retrata a insatisfacdo dos beneficiarios e as
dificuldades de adaptacdo nos residenciais - a inadimpléncia, a falta de seguranca, os
conflitos e a segregacao das familias correspondem a algumas das causas que motivam o
abandono dos imdveis. Problemas na selecdo de beneficiarios, que ja tinham opgao de
moradia e que nunca moraram nos empreendimentos do PMCMYV, também contribuiram
para o aumento desses casos.

A partir da analise desses dados e dessas reflexdes pretendeu-se contribuir para
um melhor entendimento sobre esse programa habitacional com o foco em residenciais
no municipio de Belo Horizonte, podendo ser apontadas algumas sugestdes para o
aprimoramento desta intervencao estatal.

Ao constatar as precariedades de infraestrutura no entorno dos residenciais
estudados, um ponto se refere as premissas e diretrizes do planejamento urbano ja
estabelecido em de Belo Horizonte, em seu plano diretor e planos regionais, no sentido
da descentralizagdo, criacdo e reforco de centralidades. Nessa linha, considerando a area

dos residenciais, o executivo municipal poderia centrar esfor¢os para incentivar
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atividades comerciais e de servigos, para essa localidade, além de definir junto aos
equipamentos publicos medidas que busquem aprimorar a qualidade desses servigos.

O expressivo quantitativo de unidades vazias ou indevidamente ocupadas
designam um grave problema que merece atengdao. A CEF deveria se dedicar ao
monitoramento constante e frequente sobre essa dindmica, a fim de identificar as
situacdes irregulares e solicitar, judicialmente, a reintegragdo de posse dos imoveis. Esse
acompanhamento préximo e regular, portanto, permitiria que os imoveis fossem
destinados para familias que aguardam o atendimento do programa. Ademais, deveria ser
pensado um modelo contratual menos rigido que facilitasse a devolu¢ao da unidade em
casos de ndo adaptacdo da familia beneficiada.

Como as interagdes entre os beneficidrios e os constantes conflitos impactam
negativamente a experiéncia de morar nos conjuntos, o Trabalho Social deveria tanto
desenvolver agdes que reforcem os lacos e as relagdes entre os moradores, assim como
atividades que desenvolvam a nocao de cidadania.

Como no presente trabalho foram estudados apenas trés empreendimentos do
PMCMYV, sabemos que uma série de questdes pode nao ter sido contemplada ou nao ter
sido respondidas. Outra limita¢do inerente a abordagem de um caso ¢ estrutural - diz
respeito a ndo ser possivel fazer inferéncias ou generalizagdes sobre o programa no nivel
nacional, ja que os resultados desse programa variam de acordo com os diferentes
contextos de sua implementagao.

O percurso realizado aponta para possibilidades de aprofundamento do presente
trabalho em futuros estudos que permitam gerar maior compreensao sobre da experiéncia
de morar em empreendimentos do Programa Minha Casa Minha Vida, na modalidade
FAR, tendo como protagonistas os beneficiarios. Neste sentido, levantamos abaixo
algumas possibilidades de pesquisas futuras.

Em primeiro lugar, seria importante compreender se os problemas do programa
se associam com o seu desenho ou com a discricionariedade do municipio observada na
fase da implementacgdo. Outra questao relevante, seria analisar e buscar aprofundar de que
maneira a convivéncia entre os moradores impacta negativamente a experiéncia de morar
nos conjuntos habitacionais do PMCMYV. Outra frente possivel de investigacdo, em
didlogo com uma literatura de analise dos conjuntos do BNH, seria mapear a dindmica de
ocupagoes irregulares nos empreendimentos do PMCMV.

Por fim, o presente trabalho permitiu abordar e analisar a experiéncia de morar em

trés residenciais do PMCMYV — faixa I — em Belo Horizonte além de ter situado esse
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programa habitacional em relacdao ao percurso da politica de habitacao de interesse social
brasileira. Reconhece-se da complexidade do acesso a moradia digna no pais e que este
permanece enquanto um desafio. Nesse sentido, solucdes variadas — contando com a
participacdo de diversos atores desde a sua concepgao — sao necessarias para atender as
reais necessidades habitacionais da populacao, para consolidar cidades mais includentes

e para garantir esse direito.
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APENDICE A - Roteiro da entrevista semiestruturada

Nome:

Data de nascimento:

Endereco:

Numero de moradores no apartamento
Perguntas:

1) O que vocé acha de morar no residencial xxx?

2) Quais sdao os pontos positivos e as principais dificuldades de morar em um
residencial do Programa Minha Casa Minha Vida?;

3) Quais sdo os aspectos que estdo relacionados com estas dificuldades?

4) Vocé utiliza algum servico publico localizado nas proximidades da sua moradia
(transporte, satde, educagao, assisténcia social)?

5) Como vocé avalia a qualidade e o acesso desses servigos?

6) Como vocé avalia a comunicacdo com a Caixa Econdmica Federal e com a Urbel?
7) Como vocé avalia a convivéncia com os moradores do residencial?

8) Como vocé avalia a organizagdo do Residencial?

9) Como vocé avalia a qualidade construtiva da unidade habitacional recebida?

10) Como voce¢ avalia o Trabalho Social que foi realizado em 2015?
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APENDICE B - Perfil dos entrevistados

Residencial | Morador | Género Idade Moradores Origem Nucleos de
na UH moradia

Hematita A Feminino | 45 anos 3 Sorteio Nao
Hematita B Feminino | 48 anos 4 Sorteio Nao
Hematita C Feminino 65 anos 1 Sorteio Sim
Hematita D Feminino 42 anos 4 Sorteio Sim
Hematita E Feminino 52 anos 2 Sorteio Nao
Hematita F Masculino | 45 anos 1 Sorteio Nao
Hematita G Feminino 38 anos 3 Sorteio Nao

Agua H Feminino 49 anos 2 Sorteio Nao
Marinha

Agua I Masculino | 37 anos 3 Reassentamento Nao
Marinha

Agua J Feminino 42 anos 4 Reassentamento Nao
Marinha

Agua K Masculino [ 32 anos 1 Reassentamento Nao
Marinha

Agua L Masculino | 35 anos 3 Reassentamento Nao
Marinha

Agua M Feminino 31 anos 2 Sorteio Sim
Marinha

Agua N Feminino | 63 anos 3 Sorteio Nao
Marinha
Granada O Feminino 42 anos 2 Sorteio Nao
Granada P Feminino 45 anos 5 Sorteio Sim
Granada Q Feminino 42 anos 1 Sorteio Sim
Granada R Feminino 40 anos 5 Sorteio Nao
Granada S Feminino 41 anos 4 Sorteio Sim
Granada T Masculino | 76 anos 1 Sorteio Nao
Granada U Feminino 36 anos 2 Sorteio Nao
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ANEXO A — Questionario da Pesquisa de Pos-Ocupacao

4 PREFEITURA
_UQR?EE -Bd- BELG HORIZONTE

PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA
PESQUISA DE POS-OCUPAGAO COM OS BENEFICIARIOS DO PROGRAMA

Cadastro N° I Entrevistador:
Residencial

12 Visita Data f

2? Visita Data !

3 Visita Data I/

Situagao da Pesquisa:

1. [ Realizada 3. [ IRecusa
2. Dlmével Vago 4 [:]Moradcr Nao Localizado

1 - IDENTIFICAGAO DO IMOVEL

Enderego do Iméve! de Moradia

1. [[TProprio 2.[JAlugado 3. [ Icedide

1.1 - Tipo (Av,Rua) 1.2 - Nome do logradouro 13-N°

1.4 - Bloco 1.5 - Apartamento

1.6- Telefone residencial |

1.7 - Telefone celular | !ﬁ~ Qutro Telefone: !

1.9 - Data de Mudanca da Familia para o Residencial: 11 .8.1 - Data de recebimento de chaves:

1.10 - Quantas pessaas residem no domicilio: f

2 - IDENTIFICAGAO DOS RESPONSAVEIS

Responsaveis pelo imavel

2.1 - Responsavel 1

2.2 - Responsavel 2

Morador Entrevistado

2.3 - Nome completo

2.4 - Os responsaveis pelo domicilio moram ne imével?

1. [lsim 2. [Inao g9. [ INR

2.5 - Vinculo com os responsaveis pelo imoével
1. Prépric Responsavel 5. Qutro parentesco (lrméoe, tio, sobrinho ou primo)
2. Conjuge ou Companheiro(a) € . Agregade (cunhado, genro cu nora)
3. Pai ou Mae 7. Sem vinculo familiar
4_Filho (a)

2.6- Qual a condigio de uso do imovel

3. AVALIACAO DAS OFERTAS DO SERVICOS DE USO COLETIVO

3.1.- Transporte Piblico

3.1.1- Vocé ou algum morador do domicilio utiliza ¢ fransporte publico para irivir do residencial?

1. [Isim 2 [ INao 77. [ INso Sabe

3.1.2 - Qual a linha ?

3.1.3-Quala dis‘téncia do Residencial até o ponto de dnibus?

i BDe 1 a 3 quarteirées (cerca de 300m) 2. E De 4 a 6 quarteirbes (de 400 a 600m)
3. Mais de 7 quarteirdes (mais de 700 m) 7T N&o Sabe / N&o se aplica
3.1.4 - Como vocé avalia o servigo de Transporte Publico no bairro?
1. [ 6tmo 3. [IRegutar 5 [ Jrsssimo
2. [ ]Bom 4 [ruim 77.  [_INao Sabe / Nao se aplica
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3.1.5 - Em reiag@o ao seu antigo local de moradia, o servigo de transporte:
1. DMelhomu 2. ]:]Manteve—se igual 3. EIPiorou 4. DN%D sabe / Ndo se aplica

3.2.- Lazer, Esporte e Cultura
3.2.1- Sobre as opgdes refacionadas, responda guais vecé e sua familia tem acesso:

3.2.2 - Em relag@o ao seu antigo local de moradia, as opgGes de Lazer, Esporte e Cultura:

1: DMethorazam 2. ]:lMantiveram—se Iguais 3: D Pioraram 4. |:|N§o sabe / Nio se aplica

1. No bafrro -

Senvico S i Vtiliza Avalia Utilizer 1 Muitas Vezes / 2 Algunas

3. Ndo Existe na Regido vezes f 3 Poucas Vezes / 4 Nunca

Participou 7 77 hi#o Sabe / 99. Nio

Lazer responded.
Esparte Avatia’ 1 Gtimof 2 Bom / 3 Regular / 4
Ruim / & Péssime / 77 Nao Sabe / 99
Cultura N&o respondeu

3.3- Atengio Basica a Salde (Centro de Salde local)
3.3.1- Vocé ou algum morador de domicilio ja fof ao Cantro de Salde focal?

1. [dsim 2. [ Inso 77. [ INao sabe
3.3.2- Vecé ou algum marador do domicilio jé& recebeu a visita de algum Agente Comunitério de Saude?

1. [ _]sim 2. [ nao 77. [ INzo sabe

3.3.3- Como vocé avalia o acesso de sua familia aos servigos disponiveis peto Centro de Saude?
1. [Jotime 4. [JRuim 77. [ ]Nao Sabe / Nao se aplica (Néo utiliza os servigos)

2. [IBom 5. [ ]ressimo 9. [ MR
3. DRegular

3.3.4 - Em reta¢do ao seu antigo local de moradia, o servigo de satide:

Ensino Fundamental publico

1, l:IMelhorou 2. DManteve—se igual 3. DPiorou
77. I___!Néo Sabe / Nao se aplica (Mao utiliza os servigos) a8, DNR
3.4- Educagio
3.4.1-Por favor, avalie os servigos de educagio utilizados por sua familia:
3.4.1.1- Utiliza
Senvigo 1-8im 3,4.1.2 - Se utiliza, como avalia: (99 se NSA) - Avaliar somente
2 - Nac os servigos Publicos
77 - Nido Sabe Bom Regular Péssima
Ensino Infanti particular A T T T T T T T
Ensino [nfanfil piblico AN AR A R —
Ensino Fundamental particular T O O

Programa EJA

Ensino Médio particutar
Ensino Médio publico
‘Transporte escolar particular
Transporie escolar publico

3.4.2 - Em relagéo ao seu antigo local de moradia, ¢ servico de educagio:

M lae o | 3 8 Z F =¥
1. |__! Melnorou 4. LI Manieve-se iguat 3. I I)"IOIDU
77. [ _|N&o Sabe / N&o se aplica (N&o utifiza os servigos) go. [ INR

3.5.- Servicos de Assiténcia Social
3.5.1- Vocé ou algum morador do domicilio ja foi atendido por algum servige da Assisténcia Social

1. [ Jsim 2. | INse 77. [ INao sabe 9. [ InR
3.5.1.2 - Vocé e sua familia recebem Bolsa-Familia?

1. [lsim 2. [ Inao 77. [ INsoSabe  99. [ _INR
3.5.2- Algum morador do domicilio j& recebeu a visita de Assistente Social ou Psicéloge da Prefeitura?

1. [[Jsim 2. [Inao 77. {INao Sabe 9g. [ INR
3.5.3~ Como vocé avalia o acesso de sua familia acs servigos de Assisténcia Soctal 7

1 I:IOtimo 4. |:] Ruim 77. E:]Néo Sabe / Nao se aplica (Néo utiliza os servigos)

2. []Bom 5. []Pessimo ge. [ INR
3. I:]Reguiar

3.5.4 - Em relagio ao seu antigo local de moradia, o acesso ao servigo de assisténcia social:

1. I:IMelhorou 2. DManteve—se igual 3. D Fiorou
77. [ INzo Sabe / Nao se aplica (No utiliza os servigos) gs. [ InR
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3.6.1- Servicos de Seqguranga Plblica
3.6.1.1 - Vocé cu algum morador do domicilio ja teve que acionar a Policia por algum motivo. desde cue se mudaram?

1. [lsim 2. [ INeo 7. [ INao Sabe @9 RN

3.6.1.2 - Quantas vezes?
1. [Joeotans 2 [ ipecsace 3 [ ]Mais de 10 veges

3.6.1.3 - Caso afirmativo na primeira pergunta, a policia compareceu para atender a ocorréncia?

1. [Isim 77. [ _INao Sabe 92. [ RN

Néo se aplica

2. [ INao
3.6.1.4 - Se sim, quarnto tempo demorou?

1 []ate meiahora 2 [nebeztmnath 2 [ IMaisdetnio

77. [ INao Sabe f N#o se aplica (Nao utiliza os servigos 9. |::|NR
3.6.2- Como voce se sente com refagdo @ seguran:
Condigées: 1. Muito Seguro| 2. Seguro 3. Inseguro 4:Muro 77_' Nao sapel 99. NR

Insequro NZo se aplica

Dentre de Seu apartamento
Dentre do condominio
Nas ruas de acesso ao
condominio (no seu bairro)
Em outres bairros da regiao
3.6.3 - Comparando ao seu antigo local de moradia em relagéio a seguranga, vocé considera que, no residencial, voca esta:

i DMuito mais seguro b i:l Indifirente 5 [ ]Muito mais inseguro

2. [IMais seguro 4. [Imais inseguro 77, []Nao Sake 99, MINR

3.7 - Comao vocé avalia o acesso ao comércio local da regiaec {padarias, supermercados, farmarcias...}
1. [CJotimo 3. [ IRegutar 5. [ ]Passime
2. [8om 4. [ Iruim 77. | |Ngo Sabe g9, [INR

3.1.7 - Vocé acha que falta algum servigo na Regio? Se sim, quais?

1. [lsim 2 [ Inao 77. [ _INgosabe 9. [InR

Quais?

4.1.1 - Caso necessite se ausentar do seu apartamento, pensando em um fitho, vocé tem confianga em pedir a algum vizinho para cuidar
dele enquanto vocé estivesse fora?

1. [sim 2 [iNao 77, [INao Sabe 99, IR
4 1.2- Para vocé, a convivéncia entre os moradores de seu bioce é;

1. []6tima 3 [ JRregutar 5 [ _|péssima

2 []Boa 4 [ Jruim 77. [ IN&o Sabe 90 [InR

4.1.3 - Para vocé, a convivéncia entre os moradores do Residencial &:
1. [Jotma 3. [JRegular 5. [ ]péssima
2. [ IBea 4 [ JRuim 77 [[]Nao Sabe 99. [TInR

4.1.4 - Em refagdo a sua antiga moradia. a qualidade da sua relagio com a vizinhanga:

& DMelhorou 2. DManteve-se igual 3. I:lPiDrou
77.  [__Mao Sabe / Nao se aplica (N&o utiliza os servigos) 98, [_INR
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4.2 - Administracio do Residencial
4.2.1 - Vocé conhece:
4211 Sindico Geral

1. [ lsim 2. [InNao

D Nao Sabe

[Nome:

1

4212 Conselho Consultivo

1. [lsim 2 [Clnao

r

. [ ]Nao sabe

Nome:

Nome:

Nome:

Nome:

Nome:

Nome:

4213 Sub-sindico do bloco

1. Csim 2. [ Nao

I:INéo Sabe

[Nome:

1

i DSempre 3. [:] Poucas vezes
2 D Muitas vezes 4. |:| Nunca

4.23  Avalie as seguintes atividades do residencial quanto &:

Evento: Divulgagao

Organizagao

Assembléia Geral

Eleigko de Sindico

Reunides de Bloco

Prestacdo de Contas

Festas do Condominio

1. []otima 3. [ |Regular
2. []Bea 4. [JRuim

independente por parte dos moradores €:

3 Stima 3. Regular
2. Boa 4. Ruim

422  Com gque frequéngia vocé participa das reunides e assembléias do condominio?

1. Otimo /2. Bom /3. Regular / 4. Ruim /5. Péssimo

4.2.4 - De modo geral, vocé considera que a organizagao/administragio do condominio &:

B,

77. |___]N§o Sabe / Nao se aplica

4.2.5 - A partir de agora, com o términe do trabalho social, vocé avalia gue a condigao de continuidade da gestao condominial de forma

77. | ]Nao Sabe / Néo se aplica

77. Nao Sabe / Nao se aplica

D Péssima

4.3 - Utilizacdo dos espagos comuns do Residencial
4.3.1 - O Residencial possui area de lazer?

1. [ 1sim 2. [ Inao
4.3.2 - Se sim, quais os espagos utilizados por vocé e sua familia?

i:‘ Parquinho
[ ]salféio comunitério para reuniGes efou festas

[ Jeuadra

&

[ INgo Sabe

[CINzo Sabe / Nao se aplica
DOutm. Qual?

183



URBEL e PREFEITURA

&7 BELO HORIZONTE

5. AVALIAGAO DO TRABALHO SOCIAL

5.1 - Avaliagdo das AgOes Realizadas

5.1.1 - Pensande nas acdes desenvolvidas pela Equipe Social no condominio, como vocé avalia:
511

Participou: Avalia
_ Vocé ou algum 512 1 Muitas Vezes 1 Otima

Aeao membro da familia Comoavalia o Algumas vezes 2 Bom
T 22 3 Poucas Vezes 3 Regular

Participou / Utilizou 4 Nunca Participou 4 Ruim
Visita Domiciliar 77 Nao Sabe S Péssimo

Recebimento de Convites / Divulgagao 77 Nao Sabe / Nao se aplica
Contato Telefénico 99 NR

Reunides de Bloca

Assembléias de Moradores

Reuniges de Capacitagao

Grupos de Convivéncia

Visitas e Passeios

Oficinas

Atividades de Geragao de Trabalho e
Renda e Planejamento do Orgamento
Plantées Sociais

Atividades com Jovens

512 Para vocé, o Trabalhe Social reafizado foi:
1. [6imo 3 [ JRegular 77.  [INazo Sabe
2. [IBom 4. [ Jruim 9g. [INR
5. |:] Péssimo

5.1.3 Vocé acredita que o trabalho social tenha contribuido para a organizagga do condominio e para sua adaptagéio & nova moradia ?

s [:]Sim 7. DNéoSabe
2. [INao 2. [Inr

5.2 - Vida ap6s a Mudanga para o Residencial

5.2.1 - Vacé considera que morar no residencial é:

1. []6timo 3. [ ]Reguiar 5 [ Iréssimo
2. [IBom 4 [ JrRum 77. [ INao Sabe

5.2.2 - Em comparag&o com sua antiga moradia, vocé considera que morar nesse apartamentoffesidencial é:

1. [ IMuito melhor 3. Dlgual 5. DMuito pior
2. DMelhor 4. I:ipior 77. DNEO Sabe

5.2.2.1 - O que mudou?

1 [:]Acesso aos servigos 3. [:‘Localizagéo 5. [loutros .
2. []Qualidade da moradia 4. [ IRelacio 77. [ IN&o Sabe

5.2.3 - Qual a nota a ser dada ao Residencial onde vocé mora?
{Pensando que * & a pior nota e 10 @ melhar nota)

524 - Qual a nota a ser dada o apartamento onde vocé mora?
(Pensando que 1 € a pior nota e 10 a melhar nota)

5.2.5 - Qual a nota a ser dada o bloco onde vacé mora?
{Pensando que 1 € a pior nota e 10 a melhor nota)
5.2.6 - Pensando no futuro, vocé acredita que o Residencial onde mora ira:

1. [ IMelhorar 3. [ Iriorar

2. [Icontinuar como esta 77. [ INzo Sabe
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