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RESUMO

POLITICAS HABITACIONAIS BRASILEIRAS E OS PROGRAMAS DE
URBANIZACAO DE FAVELAS: AVALIACAO DO PROGRAMA DE
IMPLANTACAO DO CONJUNTO EWERTON MONTENEGRO
GUIMARAES EM VILA VELHA, ES.

Historicamente, o Brasil contemplou diversos programas habitacionais que
ndo atenderam prioritariamente a classe de baixa renda, sendo essa realidade
refletida diretamente no grande déficit habitacional existente. O problema nao esteve
apenas limitado a estrutura de tais programas, mas também a sua execucdo. Esta
dissertagcdo busca justamente avaliar a execucdo de um desses programas: 0
Programa Habitar Brasil/BID. Para tanto, tem como estudo de caso o Projeto de
Urbanizagdo Integrada no Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes
em Vila Velha/ES, executado pela Prefeitura em parceria com Governo Federal e
financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID. O estudo realizado
em 2009 busca analisar a eficacia e eficiéncia do Projeto no eixo moradia no periodo
de 2000-2003, assim como identificar os problemas que permanecem e quais
surgiram na pés-ocupacgao. Tais informacdes poderdo contribuir para o aumento da
racionalidade, maximizando a eficiéncia e eficacia, além de subsidiar as decisbdes
tomadas nos préximos projetos. A metodologia do trabalho consistiu, quanto aos
fins, de pesquisa aplicada e exploratéria. Quanto aos meios tratou-se de uma
pesquisa documental e de campo. A partir das andlises realizadas foi constatado
que o programa em estudo se mostrou ineficaz, no que diz respeito ao tempo de
execucao, e eficiente quanto ao valor pré-estabelecido para a sua execugdo. Com
relacdo aos resultados da pdés-ocupacao foi possivel identificar uma significativa
melhoria na vida dos beneficiados, ampliando seu acesso a cidade. Foi constatado
que, apés 6 anos, o problema referente a familias conviventes e,
consequentemente, ao déficit habitacional voltou a ser parte da realidade daquela
comunidade, o que aponta para a necessidade de programas que contem com um
acompanhamento constante do poder publico, a fim de evitar que a situacao regrida
ao estagio inicial. Embora diversos problemas tenham sido diagnosticados,
observou-se que existe, por parte dos moradores, certa satisfacdo com o programa.

PALAVRAS-CHAVES: Politicas Habitacionais; Programa Habitar-Brasil/BID;
Avaliacao do Programa; Projeto de Urbanizagéo Integrada.



SUMMARY

BRAZILIAN HOUSING POLICIES AND SLUM URBANIZATION
PROGRAMS: AN EVALUATION OF THE IMPLANTATION PROGRAM
AT THE EWERTON MONTENEGRO GUIMARAES HOUSING
PROJECT INVILA VELHA, ES.

Historically, Brazil has contemplated diverse housing programs which did not
give primary attention to the lower income classes, this being directly reflected in the
current large housing deficit. The problem was not only limited to the structure of
such programs, but to their implementation as well. This dissertation looks to
evaluate fairly the execution of one of these programs: the Program Habitar
Brasil/BID. The study carried out in 2009 seeks to analyze the efficacy and efficiency
of the Project in the residential axis in the period from 2000 - 2003, as well as to
identify the problems which persist and which arose after occupation. Such
information can contribute to a greater rationality, maximizing efficiency and efficacy,
as well as supporting decisions taken in future projects. The methodology of the work
consisted, in terms of results, of both applied and exploratory research. As far as
means it was treated as documentary research and fieldwork. From the analyses
carried out, it was established that the program under study proved ineffective with
respect to runtime, and efficient in terms of the predetermined value of its
implementation. Regarding post-occupation results, it was possible to identify a
significant improvement in the lives of the beneficiaries, increasing their access to the
city. It was shown that after 6 years, the problem concerning those families involved
and, hence, concerning the housing deficit, returned as a part of the reality of that
community, which points to the need for programs that count on constant monitoring
by the government in order to prevent the situation from degenerating back to the
original stage. Although various problems have been diagnosed, it was observed that
there exists on the part of the residents a certain satisfaction with the program.

KEY WORDS: Housing Policies; Program Habitar-Brasil/BID; Program
Evaluation; Integrated Urbanization Project
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1. INTRODUGAO

A questdo habitacional esta diretamente relacionada a necessidade humana.
A Emenda Constitucional n® 26, de 14.02.2000, que alterou o artigo 6° da
Constituicao reconheceu o direito a moradia como um dos direitos fundamentais. O
direito a habitacdo deve ser entendido como direito a uma habitagdo digna, de
dimensdes adequadas, que garanta aos seus moradores tranquilidade e
privacidade, que lhe dé acesso aos locais de trabalho e de lazer, aos equipamentos
urbanos e comunitarios, ao transporte e aos servicos publicos de interesse coletivo.

Embora o direito a moradia seja reconhecido em lei, a realidade de muitos
brasileiros ndo tem sido condizente com tais direitos, 0s quais acabam se alojando
em locais alternativos ou em “residéncias” precarias. Desta forma, o que se observa
€ uma realidade diversa aquela garantida por lei. Ao longo do periodo em estudo
(1930 a 2009) foi possivel observar que o pais apresentou um histérico de politicas
habitacionais incompletas e ineficazes que nao foram capazes de reduzir o déficit
habitacional brasileiro, o qual veio sendo calculado com o objetivo de orientar as
politicas publicas habitacionais. Nos ultimos anos, devido a diversos fatores, como a
ampliacdo da democracia, a aproximagdo do Estado com outras entidades e ao
maior reconhecimento do direito & moradia desenvolveu-se agdes multilaterais' as
quais tém como obijetivo principal propiciar uma moradia digna a populacao de baixa
renda que vive em condicdes precarias, colaborando também na reducao do déficit
habitacional brasileiro. Tais acdes se materializaram em intervengdes urbanas

localizadas, como é o caso do Programa Habitar Brasil, o qual se trata de uma

' Tais acdes sdo parcerias entre, por exemplo, organizagdes nido-governamentais, entidades financeiras, Estado,
municipios e outros.
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parceria entre 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Governo Federal
e Local. Este trabalho busca avaliar se uma dessas intervencdes foi eficiente e
eficaz. Para tal objetivo a presente dissertacdo tem como objeto de estudo a
avaliagdo da execucdo do Programa Habitar Brasil/BID realizado no Conjunto
Habitacional Ewerton Montenegro Guimardes, localizado no municipio de Vila
Velha/ES.

Para fins deste estudo serd analisado somente o eixo moradia da area de
reassentamentos do Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimardes. O
estudo realizado em 2009 buscou analisar a eficacia, isto é, a verificacdo quanto aos
objetivos que foram propostos e quais foram cumpridos, e eficiéncia do Projeto, ou
seja, verificar se os valores destinados a construgdo das moradias foram utilizados
racionalmente no periodo de 2000 a 2003, bem como identificar na leitura atual os
problemas que ainda persistem e 0s que surgiram apos entrega das casas.

Para o aprofundamento das reflexdes inerentes ao objeto de pesquisa em
questao, a dissertacao sera composta por quatro partes assim estruturadas:

A parte 1 ira tratar como, ao longo do periodo compreendido desde 1930 e
2009, o Estado brasileiro respondeu a probleméatica da habitagdo, passando pela
criacao e fim dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs) na década de 1930,
identificando as primeiras intervencdes do Estado e caracterizando as politicas
habitacionais em cada momento histérico vivenciado pelo pais, passando em 2005
pela aprovagao da Lei n® 11.124/05, a qual trata do Sistema e do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social e por fim em 2009, o Programa Minha Casa, Minha
Vida do Governo Federal.

Na parte 2 sera discutido as origens e objetivos do Programa Habitar
Brasil/BID, bem como a caracterizacao de sua proposta para as areas onde sao
implementadas as intervengoes.

A parte 3 definida como Materiais e Métodos apresentara a metodologia
adotada na presente dissertacdo, bem como efetuara uma breve revisao do histérico
da avaliacao de programas publicos e apresentara os principais conceitos, objetivos
e limitacbes em torno dos temas que serdo tratados. Este trabalho tem como
delimitagdo espacial o Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimarées,
localizado no municipio de Vila Velha/ES, onde foram reassentadas as familias
(resultado da 12 etapa do Projeto de Urbanizacdo do Bairro Dom Joao Batista).
Nesse programa em avaliacdo se destacam dois atores: a Prefeitura Municipal de
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Vila Velha (PMVV), entidade proponente e; o Programa Habitar Brasil — BID (HBB),
orgao financiador. O objeto de estudo consiste no total de 112 moradias, todas
produzidas pelo Programa. Quanto aos fins, a natureza da pesquisa tratada neste
trabalho sera a pesquisa aplicada e exploratéria. Quanto aos meios, a pesquisa sera
ao mesmo tempo: documental e de campo. Os documentos consultados pertencem
a Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Urbano da Prefeitura Municipal de
Vila Velha/ES. Frente a necessidade de inicialmente identificar o objeto em estudo
tornou-se necessario efetuar uma pesquisa quantitativa tendo como referéncia as
orientacées da Matriz de Avaliacdo da Pds-Ocupacdo em Projetos Integrados de
Urbanizagdo de Assentamentos Subnormais do Ministério das Cidades (2004 b).

A parte 4 deste trabalho caracteriza-se pela avaliacdo quantitativa do
Programa Habitar Brasil BID (HBB) no que tange a implementacdo das acdes de
urbanizacao e reassentamento realizado no bairro Nossa Senhora da Penha — Vila
Velha/ES, tratando-se de uma avaliagdo pés-ocupacdo. Para tanto, o presente
capitulo foi dividido em trés secdes, sendo a primeira destinada a identificacao dos
problemas existentes na éarea de intervencdo ainda antes do inicio da
implementacdo do HBB, bem como a identificagdo da proposta de intervencao. Na
segunda secao € avaliado o Grau de Eficacia e Eficiéncia do Programa em relacéo a
entrega das casas populares. Por fim, buscou-se identificar quais problemas
permaneceram e quais surgiram apés a intervencdo do HBB na leitura atual. A
avaliagao se dara de forma setorizada, ou seja, somente no eixo moradia. Devido ao
objetivo central desta dissertacdo, tornou-se necessario buscar responder as
seguintes questdes: i) Quais 0s objetivos e metas baseados no diagnéstico e na
proposta de intervencao foram cumpridos (grau de eficacia)? Il) Qual o custo real e
programado dos efeitos produzidos pela intervencao (grau de eficiéncia)? 1ll) Quais
problemas permaneceram e quais surgiram apds a intervengdo do HBB na leitura
atual? A partir destas questdes torna-se possivel atingir o objetivo central: avaliar a

eficiéncia e a eficacia do programa em estudo.



2. POLITICAS HABITACIONAIS NO BRASIL

Este capitulo tem por objetivo apresentar, de forma breve, a trajetoria histérica
da urbanizacdo e da industrializacdo brasileira, bem como buscar identificar e
caracterizar as diversas politicas habitacionais estatais realizadas entre 1930 e
20009.

Alguns autores foram fundamentais para a elaboracdo deste capitulo,
destacando-se Milton Santos (2008), Claudio Hamilton M. Santos (1999) Adriano
Botelho (2007), Erminia Maricato (1997), Nabil Bonduki (2004) e Marta Tereza da
Silva Arretche (1990). A contribuicdo de Milton Santos (2008) esta ligada a
identificacdo dos principais aspectos do processo de urbanizagcdo e industrializacao
brasileira, enquanto os demais autores representam grande contribuicado para a
identificacdo e caracterizacdo das politicas habitacionais desenvolvidas durante o
periodo em estudo.

Os recortes temporais do estudo deste capitulo, que vao de 1930 até 2009,
podem se justificar pelo fato de que a partir da década de 1930 até 1964
identificaram-se, de fato, intervengcées mais direcionadas do Estado na politica
habitacional. No periodo de 1964 a 1986 a atuacao do Estado se deu pelo Sistema
Financeiro de Habitacdo (SFH), considerado como um ambicioso programa
governamental para o setor habitacional, onde foram financiados mais de seis
milhées de novas habitacdes. Dentre os anos 1986 até 2009, por sua vez, identifica-
se o periodo de 1986 a 1990 como um espaco temporal marcado por um caético
processo de transferéncia da formulacao e gestdo dos programas habitacionais de
baixa renda entre os distintos ministérios. As acoes mais significativas, apds esse
periodo, foram a criacao do Ministério das Cidades, em 2003, e a aprovagao da Lei
Federal n°. 11.124/05, no ano de 2005, a qual institui o Sistema e o Fundo Nacional
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de Habitagdo de Interesse Social, objetivando implementar politicas e programas
que promovessem 0 acesso a moradia digna para a populagdo de baixa renda. O
ano de 2009 é marcado pela criacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) da Habitacado denominado Programa Minha Casa, Minha Vida, a qual busca
destinar 34 bilhées de reais a producao habitacional com meta de 1 milhdao de casas
a serem construidas, objetivando atender prioritariamente a populagdo com

rendimento de até 3 salarios minimos.

Entretanto, a evolugdo da sociedade brasileira ndo segue necessariamente
essa periodizacdo. E importante caracterizar, de forma breve, a evolugdo urbana,

populacional que permeou esses periodos.

O grafico apresentado na figura 1 evidencia uma tendéncia crescente da taxa
de urbanizagcédo, concomitante com o crescimento da populagcdo economicamente
ativa a partir da década de 1970. A queda na taxa de fecundidade, de 5,8 filhos por
mulher em 1970 para 2,3 em 2000, e a queda na taxa de mortalidade, de 25 em
1940 para 7,7 em 1991, evidenciam, de certa forma, a passagem da sociedade
brasileira para um modo de vida urbano e modernizado, em formato similar ao

observado na Europa e Estados Unidos, em periodos anteriores.

90
80 -

701 —e+—Taxa de

60 - urbanizacao
—a=— Taxa de

50 - fecundidade

40 - Taxa de

Mortalidade
-~

30 Taxa PEA

20 -

10 1 l—-—n\.\.\.‘.

1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000

Figura 1 — Evolucao das taxas de urbanizacao, fecundidade, mortalidade e
populacao economicamente ativa (PEA) — 1940-2000.

Fonte: Elaboracao prépria com base em dados disponiveis no

site do IBGE.
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2.1. As politicas habitacionais no periodo de 1930 a 1964.

Analisar as politicas publicas habitacionais no Brasil demanda identificar o
contexto histérico no qual estiveram inseridas, buscando compreender
especialmente os aspectos demograficos, sendo o espaco urbano o ponto chave de

tal questao, embora ndo exclusivo?.

O desenvolvimento das grandes cidades evidenciou a necessidade de
intervencdo estatal na questdo habitacional. Para Santos (2008) as atuais
manifestacdes de segregacao socioespacial sdo marcas do processo de colonizagao
e da urbanizacdo brasileira. A materializacdo das desigualdades sociais que
marcam, sobretudo, o espaco urbano brasileiro sdo reflexos de diversas relacdes
sociais do presente e do passado. Na verdade, ndo apenas o0 modelo de colonizacéo
implantado no Brasil, nem o processo recente de industrializacdo sdo os Unicos
fatores que configuraram a realidade atual, mas também o conjunto de relacdes
sociais que se dao sobre o espaco urbano atual, sobretudo, as relacdes

econdmicas.

A industrializacdo muitas vezes vista como chave para a urbanizagdo nao € o
fator exclusivo de consolidacdo do desenvolvimento das cidades®, embora a
urbanizacao brasileira, grosso modo, teria sido desencadeada por duas situacdes
demograficas correlatas: o crescimento populacional* e o éxodo rural® (MARICATO,
1997, p. 35).

Os niveis de mortalidade e de fecundidade tiveram grande influéncia na
evolucao demografica brasileira desde 1940, pois as migracdes internacionais
deixaram de ter influéncia, o que s6 voltou a ocorrer na década de 1980, com a
evasao de brasileiros para o exterior (BERQUO, 2001, p. 17).

% A urbanizacdo brasileira ndo se trata de um fendmeno limitado ao espaco urbano, estando esta relacionada
diretamente as mudangas oriundas no espago rural.

3 De acordo com Silva (2007, p. 3), existem ainda outros fatores que auxiliam o desenvolvimento das cidades,
tais como migra¢do interna, p6los educacionais, econdmicos e politicos, pontos turisticos, qualidade de vida e os
servigcos de saide e outros.

* Fato ocorrido por dois principais fatores: taxas de natalidade elevadas até 1960 (ALVES, 2002) e a imigragdo
de europeus e asidticos, os quais foram estimulados a virem para o Brasil a fim de trabalhar, inicialmente, no
campo e posteriormente na cidade.

> Fato relacionado a oferta de emprego na cidade, ao fim da escravido e a crise cafeeira.
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Tabela 1 - Taxa Média anual de crescimento da populacao do Brasil no periodo
de 1900-1996

Periodos Taxa de crescimento (% a.a)
1900-20 2,9
1920-40 1,5
1940-50 2,3
1950-60 3,0
1960-70 2,9
1970-80 2,6
1980-91 1,9
1991-96 1,3

Fonte: Fundacdo IBGE, Censos Demograficos de 1900 a 1991 e Contagem
Populacional de 1996. In: Berqud (2001, p. 29).

Como indica a tabela 1, o rapido incremento populacional, desencadeado ao
longo do século XX, ndo foi homogéneo. No periodo de 1940 e 1960, a populagao
aumentou anualmente, apresentando uma taxa de 2,3%, na década de 1940,
passando para 3% no decénio seguinte. Esse periodo foi marcado pelo declinio no
indice de mortalidade, pois houve um incremento de dez anos na esperancga de vida
ao nascer, fruto da estabilidade da taxa de fecundidade no periodo — seis filhos por
mulher (BERQUO, 2001, p. 17).

De acordo com Maricato (1997, p. 35) muitos historiadores afirmam ser a
década de 1930 o efetivo inicio do processo de urbanizacdo e industrializacdo do
Brasil. Embora, como apresentou a tabela 1, a partir de 1960 houvesse uma redugao
do ritmo de crescimento populacional, passando de 2,9% a 2,6% nos decénios
1960-70 e 1970-80, respectivamente, esse fator ndo foi capaz de frear o processo

de urbanizacéo ainda em curso.

Para Erminia Maricato (1997, p. 53) “a impossibilidade de acesso ao
financiamento e a auséncia de uma politica publica eficaz obrigam uma parcela da
populacao a invadir terras e construir sua propria moradia”. Desta forma a moradia
precaria, assim como o déficit habitacional, se manifesta como mais uma das facetas
da desigualdade de acesso desencadeado pelo processo de urbanizacéo, o qual, de
acordo com Lorenzetti (2001, p.6), ndao proporcionou uma oferta suficiente de
empregos, bem como, de moradias, de infraestrutura, de servicos e equipamentos
urbanos, acarretando uma ocupacdo desordenada do solo, especialmente do

urbano, proporcionando uma continua expansao das periferias.
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Sera a partir da década de 1930 que se forma um consenso: 0 mercado néao
era capaz de solucionar o problema do déficit habitacional que se evidenciava a
cada dia no Brasil. Devido a esses inUmeros problemas tornava-se necessario uma
intervencao do Estado (BONDUKI, 2004, p. 78, MARICATO, 1997, p. 36), 0 que iria
ocorrer apenas a partir de 1930.

O consenso formado a partir de 1930 era que o setor privado ndo era capaz
de atender a demanda, fato de a industria privada da edificagcdo ndo ver como
lucrativo a construcéo de residéncias populares higiénicas, isso devido as pessoas
de escassos recursos nao terem meios para aquisicao ou aluguel de uma residéncia
adequada (BONDUKI, 2004, p.79). Por isso, afirma Lehfeld (1998, p. 20) que “a crise
da questdo habitacional, na sociedade capitalista, € consequéncia da néao
possibilidade de compra ou de pagamento de aluguel por grande parte da

populacao”.

De acordo com Bonduki (2004, p. 80), houve uma pressao, por parte das
entidades privadas, dos grupos sociais, dos técnicos e da propria populacéo civil
para que o Estado interviesse na producdo ou financiamento de habitagdes,

especialmente aquelas que atendessem a populacao de baixa renda.

A intervencao do Estado na politica habitacional no Brasil se da num contexto
histérico singular. As idéias do economista John Keynes, implantadas nos EUA a
partir da década de 1930, passaram a ser uma inspiracdo para a intervencao do
Estado sobre as questdes sociais, além da ascensao do Fascismo e do Socialismo,
que se apresentavam como uma ameaca ao Estado capitalista. Outro fator que
contribuiu para a atuacédo do Estado brasileiro sobre a politica habitacional foram os
exemplos de algumas politicas publicas executadas na Europa, sobretudo nos
Governos social-democratas nos anos 20. Outro aspecto importante foi o |
Congresso Panamericano da Vivenda Popular, realizado em Buenos Aires em 1939,
onde foi recomendado aos paises do continente que criassem érgaos nacionais

especificos para tratar do problema habitacional (BONDUKI, 2004, p. 81).

A partir de 1939 o Brasil passava por um periodo inflacionario, o que gerou
diversos impactos na sua estrutura econdmica (BONDUKI, 2004, p. 222). O aumento

do custo de vida dificultava — principalmente a populacao de baixa renda - ao acesso
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a moradia, seja em forma de aquisicdo ou aluguel. Nesse contexto, o Governo, em
1942, criou a Lei do Inquilinato, congelando os precos dos aluguéis. “A justificativa
oficial reproduzida em toda parte sem outra versdao a contradizé-la, era simples:
defesa da economia popular, abalada pelo aumento do custo de vida” (BONDUKI,
2004, p. 221). O congelamento dos precos dos aluguéis, que durou até 1964, foi um
golpe contra os proprietarios, provocando um desestimulo na producédo rentista®,
transferindo para o Estado e para os proprios trabalhadores (através da
autoconstrucdo) o encargo de produzir suas moradias (BONDUKI, 2004, p.81;
BOTELHO, 2007, p. 98, MARICATO, 1997, p. 36-37). Outro efeito do congelamento
dos precos dos aluguéis foi o0 aumento dos despejos dos antigos moradores para a
obtencado de novos contratos, o que ocorria devido ao grande déficit habitacional
(BOTELHO, 2007, p. 103).

A acdo do Estado Varguista sobre o setor de producdo habitacional foi
possivel devido a reorganizacao do setor previdenciario, o que possibilitou vultosos
recursos para o financiamento de moradias’ (SACHS, 1999, p. 110, apud
BOTELHO, 2007, p. 103). Tal atuagdo ocorreu através de institutos de pensoes,
embora a producdo de moradias nao fosse o foco principal de atuagao.

Os Institutos de Aposentadorias e Pensées (IAPs) foram criados e fortalecidos
ainda em 1930 com o Decreto 19.469 de 17 de dezembro de 1930, tendo limitados
efeitos até 1937 (BONDUKI, 1998, p. 103 apud BOTELHO, 2007, p. 104). De acordo
com Botelho (2007, p. 104) pelo decreto 1.749, de 1937, os institutos passaram a
ser autorizados a criar carteiras prediais definindo a forma de operacdo de cada
instituicdo no setor habitacional, podendo estas destinar até cinquenta por cento de
suas reservas para construcoes de residéncias. Foram ainda, estabelecidas
condi¢des para financiamento via IAPs, usufruindo de reducdo das taxas de juros,
ampliacao de prazos de pagamentos, ampliacdo do limite maximo de financiamento
e autorizacdo para concessdo de beneficios para associados que possuissem
residéncia propria.

® O termo utilizado aqui como “producio rentista” refere-se a produgdo de riqueza gerada por aluguéis derivada
de investimentos em produg¢do habitacional.

" Lembrando que todos os trabalhadores deveriam ser sindicalizados em um dos seis institutos de acordo com
sua categoria no mercado de trabalho para, assim, serem beneficiados pelos programas habitacionais estatais
(BONDUKI, 2004, p. 103).
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As operagdes de empréstimos imobiliarios, realizados pelas instituicbes de
previdéncia social, passaram a ser mais sistematica a partir de 1944, periodo
marcado por uma conjuntura econdmica mais favoravel a arrecadacdo e o
crescimento dos fundos dos institutos (RIBEIRO, 1997, 270 apud BOTELHO, 2007,
p. 104).

De acordo com Bonduki (2004, p. 104) havia trés planos de atuagéao e
funcionamento das carteiras prediais dos IAPs no periodo da década de 1930 até a
década de 1960. Sendo eles:

a) Plano A: Concentrado na locacdo ou venda de unidades habitacionais em
conjuntos residenciais adquiridos ou construidos pelos institutos, com o
objetivo de proporcionar aos associados moradia digna, sem prejuizo da
remuneragdo minima do capital investido. Esta seria uma forma de
combinagdo de habitagdo social com investimento de reservas
previdenciarias, estatizando a construcdo de casas de aluguel até entédo
reservada ao setor privado.

b) Plano B: Baseado no financiamento aos associados para aquisicdo da
moradia ou construgao em terreno préprio.

c) Plano C: Referente a empréstimos hipotecarios feitos a qualquer pessoa
fisica ou juridica, bem como outras operagdes imobiliarias que o instituto
julgasse conveniente no sentido de obter uma constante e mais elevada
remuneragao de suas reservas (BONDUKI, 2004, p. 104).

Bonduki (2004, p.105) afirma que os planos A e B possuiam objetivos sociais,
muito embora os institutos tivessem atendido associados de média ou alta renda.
Para Bonduki, esses dois planos abriram uma perspectiva de concretizacdo de uma
politica de habitacao social.

A tendéncia social que objetivava fornecer habitagbes acessiveis aos
salarios da classe trabalhadora representou a forma encontrada pelo Estado
para intervir na questdo da habitacdo das classes de baixa renda como
forma de garantir a paz social e a continuidade do processo de producéo
(VARON, 1988 apud BONDUKI, 2004, p. 105).

Ja o plano C representava a perspectiva de assegurar a maxima rentabilidade
para as reservas acumuladas, se caracterizando como uma agao empresarial, o que
acarretou um direcionamento dos programas para as classes média e alta da
sociedade.
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Através do Plano C, o IAPI financiava construgdes de todo o tipo — de asilos
a industrias -, mas os edificios para as classes média e alta foram de longe
a principal inversao, atingindo no IAPI cerca de 80% do total (BONDUKI,
2004, p. 105 apud FARAH, 1983).

Mesmo com algumas caracteristicas questionaveis do ponto de vista do
clientelismo, os IAPs concretizaram a construcdo de 123.955 unidades
habitacionais, no periodo entre 1930 a 1964, além dos milhares de apartamentos
financiados para as classes média e alta (BONDUKI, 1998, p. 115 apud BOTELHO,
2007, p. 105).

Na década de 1950, a atuacdo dos IAPs no setor habitacional e a sua
concessao de financiamento entraram em crise, em conseqléncia da inflacado da
época. As prestacdes eram fixas decorrentes das sucessivas prorrogacdes do plano
de congelamento dos aluguéis praticados nos diversos governos, o que tornava as
prestagdes muito baixas inviabilizando a remuneracdo adequada do sistema
(RODRIGUES, 2001, p. 56 apud BOTELHO, 2007, p. 105).

De acordo com Maricato (1997, p. 36) no que diz respeito aos IAPs houve
“muita publicidade para uma resposta modesta dos programas publicos de
habitacao”.

E de importancia destacar que nos anos 40 buscou-se implantar no pais um
programa denominado Fundacdo da Casa Popular (FCP), considerado como o
primeiro Orgdo Federal com foco exclusivo na solugdo do problema habitacional
brasileiro. Esse 6rgao foi instituido pelo Decreto-Lei n® 9.218, de 01 de maio de 1946
sob a gestdo do governo de Gaspar Dutra, entre 1946 e 1950 (BOTELHO, 2007,
107; BONDUKI, 2004, p. 115, LEHFELD, 1988, p. 25). Segundo Lehfeld (1988, p.
24) as intengdes da politica de habitacdo deste periodo buscavam apresentar um
carater redistributivo. A Fundacao Casa Popular, ao longo de 18 anos de existéncia,
produziu 143 conjuntos habitacionais com 18.132 unidades, o que comparado com a
atuacao dos IAPs, apresenta-se como uma acao frustrada do Governo, mostrando
que o desempenho da FCP foi pouco expressivo (BOTELHO, 2007, 107; BONDUKI,
2004, p. 115, LEHFELD, 1988, p. 25).
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A Fundagdo da Casa Popular nao logrou resultados maiores nao por
problemas administrativos do érgédo, mas pela incapacidade de auto-sustentacéo e
ampliacdo do proprio sistema. A producdo de casas populares, totalmente
subsidiada, em cenario macroecondmico de inflacdo crescente inviabilizou a
ampliacdo do sistema para atendimento a demanda (LEHFELD, 1988, p. 25). De
acordo com Botelho (2007, p. 107), esta instituicdo tinha como Unica fonte de
recursos as dotacdes orcamentarias da Unido, tendo que disputar captacdo de
recursos com dezenas de outros érgaos publicos. Outra critica comumente efetuada
a FCP é a marginalizagcdo da populacdo mais carente e os recém-chegados do
campo. Os financiamentos favoreciam a populagcdo com rendimento superior a trés
salarios minimos e provenientes do meio urbanizados, fugindo de seu objetivo
central, que era produzir habitacdo social a populacdo de renda inferior a trés
salarios minimos (AZEVEDO & ANDRADE, 1982, p. 31 apud BOTELHO, 2007,
p.108), marginalizando-a.

Com relacao a oposi¢cao a FCP, Botelho (2007, p. 107) afirmou que:

(...) a oposigao politica a FCP foi fortissima, aliando setores que defendiam
seus interesses particulares, como empresarios da construgdo civil,
escaldes superiores dos |IAPs e os grupos ligados a estrutura pelego-
corporativa do Ministério do Trabalho, o Movimento Unificado dos
Servidores da Previdéncia, os sindicatos, as entidades profissionais e os
comunistas (esses trés ultimos, preocupados, ao menos teoricamente, com
as condigbes de vida dos trabalhadores, poderiam ter tido um papel de
sustentacdo da FCP). A resisténcia de alguns governos estaduais e
municipais também era explicita, pois esses governos gostariam eles
mesmos de receber os dividendos politicos da construgdo de moradias.
Com isso, criaram-se inimeros 6rgaos municipais e estaduais encarregados
do problema da habitagdo popular. (BONDUKI, 2004, p. 118 - 126 apud
BOTELHO, 2007, p. 107).

Tais pressdes, aliadas aos demais fatores mencionados anteriormente,
contribuiram para a frustracdo do programa. Nesse contexto, o pais tornava-se cada
vez mais urbanizado e marcado de forma mais acentuada pelo déficit habitacional
por nao haver uma politica efetiva. A acao do Estado nao atendeu a demanda por
residéncias, pelo contrario, inibiu o setor privado de ofertar este servico. Esse fato
desencadeou diversos problemas fundiarios, como destacou Maricato.
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O loteamento irregular na periferia, ou a pura e simples ocupagéo ilegal de
terras (ou mangues), e a autoconstrucdo da moradia tornaram-se as opg¢des
mais importantes para a provisdo de moradia dos migrantes nas grandes
cidades (MARICATO, 1997, p. 37).

Ao longo do processo de urbanizacdo brasileira foi observada uma acgao
estatal que coibiu a acao privada na producao de habitagdes e programas que néao

lograram éxito.

Em resumo, durante quase vinte anos de intensa urbanizagcdo e de
agravamento do problema da moradia, sucessivos governos revelaram-se
incapazes de formular uma proposta para atender ao leque cada vez mais
diversificado de necessidades habitacionais do pais. A trajetéria da
Fundacdo da Casa Popular e, de maneira geral, a producdo estatal de
moradias, mostram que, no Brasil, a questdo nunca esteve no centro das
preocupagdes dos governos populistas (BONDUKI, 2004, p. 125).

Maricato (1997, p. 36) critica a falta de maiores resultados nos planos do
Governo, afirmando que nem o “mercado privado respondia as demandas por
moradia, ja que a oferta de habitacdo de aluguel declinava, nem o Estado cumpria
sua promessa de resolver o problema”. Essa situacéo foi o fio condutor no processo
de criacdo dos loteamentos irregulares na periferia e a ampliacdo do processo de

autoconstrucao.

Sem amparo do Estado, a populacao de baixa renda acabou ficando ainda
mais vulneravel ao processo de industrializacao periférico excludente em curso no
Brasil. A esses restaram ocupar de forma irregular as areas imprdprias, originando,
nos centros urbanos, as favelas. Esse processo de exclusdo foi bem destacado por
Lehfeld:

A ocupacgéao capitalista do espaco tende a jogar cada vez mais o povo fora
da cidade, tende a confind-lo em favelas, obriga-o a fixar moradia sob os
viadutos e pontes de Sao Paulo, Rio de Janeiro ou Porto Alegre (LEHFELD,
1988, p. 21).

No ano de 1964 deu-se inicio no Brasil um novo periodo, embora algumas
das caracteristicas anteriores terem permanecido, como por exemplo a politica
desenvolvimentista, baseada no crescimento industrial e na exclusdo social. O golpe

de 1964 acabou com qualquer espaco de participacdo politica. Iniciou-se nesse
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periodo uma intervencao intensiva do Estado no que diz respeito as questées da
habitacdo e do espaco urbano, com a criacao do Sistema Financeiro da Habitacdo —
SFH e do seu principal agente, o Banco Nacional da Habitagcdo — BNH, sendo este,
de certa forma, a continuidade da FCP, porém com novos formatos de atuagéo. Tem
inicio entdo, um periodo de mudancgas notaveis nas cidades brasileiras (MARICATO,
1997, p. 40, BOTELHO, 2007, p. 108-109) consolidando novamente as relacbes do
setor publico com o setor privado (BOTELHO, 2007, p. 109).

2.2. Os problemas habitacionais de um pais urbano e a intervencao estatal
(1964-1986).

Em um curto espaco de tempo, o Brasil deixou de ser agroexportador para se
apresentar, na década de 60, como um pais industrial, adotando uma modernizacao
conservadora (DEAK; SCHIFFER, 1999; SIQUEIRA, 2001). Essa rapida mudanca
acarretou uma transformagcdo igualmente ligeira na locagdo da populacao,
desencadeando um movimento populacional no sentido campo cidade sem
precedente em nossa historia, iniciando uma transicdo de pais rural para um pais
predominantemente urbano (SILVA, 2007). Esse rapido crescimento urbano
acarretou diversos problemas sociais, entre eles o surgimento de favelas, de corticos
e de uma populacdo desabrigada, todos demandando uma assisténcia social do
Estado. As periferias das cidades cresceram velozmente, principalmente nos anos
1950 (MARICATO, 1997, p. 39). O que, de certa forma, evidencia um processo de

urbanizacao baseado na exclusao espacial e ao mesmo tempo social.

As migragcbes internas no sentido campo-cidade apresentaram maior
evolugdo a partir do “Milagre Econbémico”, tendendo a buscar tanto as regides
metropolitanas, quanto as cidades intermediarias (SANTOS, 2008, p. 87). Esse
éxodo rural envolveu, durante a década de 50, cerca de sete milhdes de pessoas,
ampliando para 12,8 milhdes entre os anos de 1960 e 1970, fato ocorrido devido a
industrializagcdo do campo, a modernizagdo agricola e as mudancas na estrutura
produtiva nacional p6s-1960, o que implicou na diversificacdo do parque industrial
brasileiro e no aumento da oferta de emprego urbano (BERQUO, 2001, p. 23).



29

Em 1964, inicia-se no pais um forte periodo de ‘“intervencdo estatal na
producdo da habitacdo e do espaco urbano. Foi criado o Sistema Financeiro da
Habitacdo — SFH® - e seu agente central, o Banco Nacional de Habitagdo — BNH”
que surgiu através da Lei 4380, de 21 de agosto de 1964 a qual perdurou até 1986
com o encerramento das atividades (MARICATO,1997, p. 40).

A criacao do Banco Nacional de Habitacao (BNH) marcou a histéria do pais
com a implementacao de uma politica social voltada para a habitagcao focada nas
populacdes de baixa renda. O BNH instituiu, ao longo da segunda metade dos anos
60, um conjunto de mecanismos institucionais e financeiros, possibilitando a
execucao, em larga escala, de habitacdo para a populacdo de baixa renda
(ARRETCHE, 1996, p. 107).

O Banco Nacional de Habitagdo (BNH) tinha como prioridade a construcéo de
casas de interesse social (SANTOS, 1999, p. 11 apud AZEVEDO, 1995, p.293). Em
periodos posteriores, esses recursos também foram utilizados para financiar os

setores de saneamento e desenvolvimento urbano.

De acordo com Arretche (1996, p. 107), uma das caracteristicas do BNH foi a
intervencdo do Estado no mercado imobiliario por meio da criacdo do Sistema
Financeiro de Habitacdo (SFH), de onde provinham os recursos e as politicas que

eram executadas em todo o pais.

Ainda de acordo com Arretche (1996, p. 108) o principio de funcionamento
para implementar os programas habitacionais, basicamente, se constituia na
designacao de “agentes promotores”, os quais eram, fundamentalmente, as
companhias habitacionais (Cohab), que se configuravam no ambito municipal,
intermunicipal ou estadual. Essas companhias eram responsaveis por todo o
gerenciamento dos processos produtivos (financiamento, promocao e
comercializacao). Ja as construcdes das edificagcdes ficavam na responsabilidade
das empreiteiras privadas, que eram contratadas mediante licitagao.

As Companhias de Habitacdo (COHAB) eram “empresas mistas sob o

controle acionario dos governos estaduais e/ou municipais” (SANTOS, 1999, p. 11

¥ O SFH era composto pelo 6rgio regulador de poupanca (SBPE — Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo) e do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS)
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apud AZEVEDO, 1988, p.111) e associavam “a execucao de programas setoriais de
construcdo de habitagdes as atividades financeiras referentes a comercializagdo”
(SANTOS, 1999, p. 11 apud IBMEC, 1974, p.14). Ou seja, logravam financiamentos
do BNH por meio da apresentacado de projetos tecnicamente compativeis com as
diretrizes do banco, e supervisionavam a construgdo de moradias destinadas as
camadas mais pobres da populacdo, de acordo com as prioridades estabelecidas

pelos governos locais (os estados, no caso) (SANTOS, 1999, p. 11).

A estratégia governamental foi também marcada pela difusdo da idéia da
casa propria, propagandeada, enaltecida pelo BNH e pelo SFH durante toda sua
atuacao (1964-1986) (MARICATO, 1997, p. 50).

A grandeza das necessidades habitacionais orientou a estratégia
governamental na busca de fontes de recursos para o SFH ao longo de seu
desenvolvimento. Os recursos para a concessao de crédito habitacional passaram a
ser providos de duas fontes, como destacou Botelho (2007, p. 110): (a) a poupanca
compulsoria, proveniente do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e; (b)
a poupancga voluntaria, constituida pelas cadernetas de poupanca e pelas letras

imobiliarias.

A poupanca compulséria proveniente do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS) era formada por um recolhimento de 8% sobre o salario instituido
em 1966. O FGTS era uma espécie de fundo de desemprego, além de fundo de
habitacao, gerado a partir de contribuicbes compulsérias dos trabalhadores
empregados no setor formal da economia, sendo a principal fonte de recursos para
financiamento habitacional até 1975. A segunda fonte de recursos, a poupanca
voluntaria, baseava-se na arrecadacdo do Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimos (SBPE)°. Tratava-se de um conjunto da captacdo das letras
imobiliarias e cadernetas de poupanca voluntaria a qual havia se tornado a principal
fonte de financiamento do sistema a partir de 1975, onde, segundo Botelho (2007, p.
111), era exigido o direcionamento de cerca 70% da poupanca voluntaria das
cadernetas para o crédito habitacional, o que poucas vezes chegou a ser cumprido
(MARICATO, 1997, p. 49; SANTOS, 1999, p. 10; ARRETCHE, 1990, p. 197 e 206).

% As entidades que constituem o SBPE sdo as Caixas Econdmicas, as Sociedades de Crédito Imobilidrio e as
Associagdes de Poupanca e Empréstimo.
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O BNH, além de suas responsabilidades de gerenciamento do FGTS e
normatizacao, possuia a funcdo de fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos das
cadernetas de poupanca, a responsabilidade pelo gerenciamento que definia as
condicoes de empréstimos das moradias para os futuros mutuarios, assim como, a
funcédo de garantir liquidez do sistema face aos problemas conjunturais (SANTOS,
1999, p. 10-11; BOTELHO, 2007, p. 109).

O BNH até 1986 foi o gestor do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo), sendo os bancos comerciais responsaveis pelo recolhimento dos depdsitos
feitos pelas empresas, tendo que repassar ao BNH, que, como banco de segunda
linha nao possuia agéncias para efetuar os recolhimentos das contribuigcbes
compulsérias'® (ARRETCHE, 1996, p. 107).

O financiamento das habitagbes do BNH dividiu 0 mercado em trés faixas de
atendimento, que sao descritas por (BOTELHO, 2007, p. 111):

a) O mercado popular: para as familias com rendimento de um a trés
salarios minimos, faixa posteriormente ampliada para cinco salarios. Os
agentes para o atendimento dessa populacdo seriam as companhias
habitacionais (Cohabs), estaduais ou municipais. A produgéo de habitacoes
para essa faixa da populacdo seria financiada principalmente por aportes
orgamentarios das diferentes esferas de governo e os subsidios as familias
cobririam praticamente 100% do valor dos imdveis, além dos recursos
provenientes do FGTS para a faixa entre trés e cinco salarios minimos.

b) O mercado econdmico: para familias com renda de trés a cinco salarios
minimos (faixa depois ampliada para entre cinco a 10 salarios minimos). Os
agentes que atenderiam a essa faixa seriam as cooperativas habitacionais,
com recursos de financiamento provenientes basicamente do FGTS.

¢) O mercado médio: para familias com renda mensal acima de seis salarios
minimos. Os agentes privados seriam 0s responsaveis por essa faixa, como
as Sociedades de Crédito Imobiliario, as Associagbes de Poupanca e
Empréstimo, além das Caixas Econbémicas, com recursos do SBPE.
Segundo Castelo (1997: 6), inicialmente o sistema n&o previa subsidio para
essa faixa da populagdo, contudo, varias mudangas nas regras de
financiamento acabaram universalizando o subsidio.

Santos (1999, p. 12), citando Azevedo (1995, p. 292), afirma que a situacao
esperada pelos formuladores do SFH era que o sistema pudesse ter a capacidade
de se auto-sustentar sem gerar 6nus para 0 governo, com recursos que fossem

permanentes e em grande escala, podendo atender aos futuros mutuarios

' Na responsabilidade de gestor dos fundos, o BNH gerenciava as normas e procedimentos de opera¢io e com
os repasses dos bancos, os valores arrecadados eram aplicados em programas habitacionais e de
desenvolvimento urbano (ARRETCHE, 1996, p. 107).
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pertencentes a todas as faixas de renda. Portanto, essa situacdo dependeria de dois
fatores indispensaveis: a capacidade de arrecadagéo do FGTS e do SBPE e o grau
de inadimpléncia dos mutuarios. Porém, qualquer sistema de financiamento de longo
prazo, estava vulneravel a flutuagbes macroecondmicas que afetassem essas

variaveis.

Santos (1999, p. 13) conclui que, entre as vulnerabilidades do SFH, a
principal delas era o fato de que as variagcbes macroeconémicas implicassem
reducdes nos salarios reais e diretamente afetariam a capacidade de pagamento
dos mutuarios, ampliando a inadimpléncia e comprometendo o equilibrio atuarial do

sistema.

A partir de 1964 a acdo do Estado, no que diz respeito a construcdo de
moradias para a populacdo de menor renda, ainda que insuficiente, passou a ser
mais atuante. Para tanto, é importante citar que a “linha de solucado proposta e
implementada para o problema habitacional pelo governo militar era a empresarial”

(BOTELHO, 2007, p. 109).

Como afirma Botelho (2007, p. 109):

Era uma solugdo empresarial porque buscava um esquema de
autofinanciamento das instituicbes de promoc¢ao habitacional, mesmo as
dirigidas para a populagdo mais pobre, que néo teria condicdes de arcar
com o custo da moradia sem subsidios. Ou seja: ndo era intencdo dos
formuladores do SFH criar mecanismos de subsidio a produgéo habitacional
para a populagdo de renda mais baixa, e sim criar uma forma de financiar a
producdo capitalista de moradia através de uma racionalidade de mercado.

A opinido publica encontrava-se descontente com o aumento da parcela das
prestacoes no total da renda familiar (a correcdo monetéaria foi consideravelmente
maior do que os reajustes salariais nominais na primeira metade da década de
1970) e com os reajustes trimestrais das prestacoes, enquanto que os salarios eram
reajustados anualmente. Nesse contexto coube ao governo, em 1967, a iniciativa de
introduzir o Plano de Equivaléncia Salarial (PES) e o Fundo de Compensacéao das
Variacbes Salariais (FCVS) (SANTOS, 1999, p.13). O Plano de Equivaléncia Salarial
instituia o reajuste anual das prestagdes tendo como parametro o aumento médio
dos salarios (AZEVEDO, 1995, p.293 apud SANTOS, 1999, p. 13). De acordo com

Santos (1999, p. 13) “esse plano tinha consequéncias danosas para o equilibrio
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atuarial do sistema, uma vez que os saldos devedores dos mutuarios continuavam a
ser corrigido trimestralmente”. Para excluir essa dificuldade, nesse periodo iniciou-se
uma cobranca nos novos financiamentos de uma sobreprestacdo mensal,
objetivando financiar o Fundo de Compensacao das Variagdes Salariais, o FCVS,
que no fim do contrato quitaria o saldo devedor remanescente de cada mutuario
(SIMONSEN, 1991, p. 26 apud SANTOS, 1999, p.13).

Observou-se que até 1979, quando a taxa anual de inflagdo ndo passou de
45%, o SFH nao teve grandes problemas. A evolucdo da inflagdo para niveis
elevados como 100%, em 1980, e de 200%, a partir de 1983 mudou radicalmente o
quadro (SANTOS, 1999, p. 14).

E possivel observar que a mudanga na estrutura econdmica no pais néo foi
acompanhada de acdes governamentais que minimizassem o0s problemas

previamente existentes e aqueles que surgiam a partir do processo de urbanizacéao.

Além dos problemas gerados pelo inchaco urbano, o periodo de 1983 e 1984
foi marcado pela aceleragao inflacionaria e ainda mais, pela primeira vez, desde o
inicio do SFH, “o reajuste das prestacdes dos mutuarios das classes média e alta foi
maior do que seus reajustes salariais” (SANTOS, 1999, p. 14). Ja os setores de
menor renda continuavam a ter seus salarios reajustados pela corregdo monetaria
plena. Os mutudrios das classes média e alta descontentes com os aumentos deram
inicio a diversas reivindicacdes junto a imprensa escrita e falada, provocando grande
movimento. Segundo Santos (1999, p. 14), esse movimento “desembocou na
criagdo de inumeras associagdes de mutuarios, aumento de acbes na justica e,
principalmente, em um assustador aumento na inadimpléncia do sistema, para o

qual contribuiu ainda a recessao da economia”.

Ao longo do regime militar o SFH, em seu periodo de auge (entre 1976 e
1982), financiou algo em torno de 400 mil unidades habitacionais anuais, porém de
acordo com Santos (1999, p. 17) e BOTELHO (2007, p. 114), o sistema habitacional
brasileiro foi incapaz de atender as populagdes de baixa renda.



34

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 é inferior ao
valor médio dos financiamentos para as classes de renda mais elevada. (...)
Além disso, muitos dos problemas que anos depois vieram a inviabilizar o
sistema, como o rombo do FCVS e a baixa taxa de retorno dos
investimentos habitacionais (provocados, em parte, pela politica de
aumentos de prestagbes inferiores & correcdo monetaria no periodo 1973 a
1983), foram, de fato, gerados na gestao dos governos militares (SANTOS,
1999, p. 17).

Segundo MARICATO (1997, p. 49), ndo foi s6 a classe média e alta os
beneficiados com os recursos do FGTS. Obras de infraestrutura urbana e grandes
obras de saneamento basico sdo apontadas como beneficiadas pelos recursos do
fundo, sem citar superfaturamento e as corrupcoes frequentes, além de questionar a
finalidade de algumas obras publicas.

Apo6s o encerramento das atividades do BNH em 1986, durante o governo
Sarney, o pais passou por um periodo sem definir um novo projeto duradouro para a
politica habitacional, o que ndo impediram tentativas, ainda que frustradas, como
durante o Governo Collor de Mello, periodo de sucessivos escandalos envolvendo
recursos do FGTS (MARICATO, 1997, p. 50), que passaram a ser geridos pela
Caixa Econémica Federal.

O contexto macroecondbmico que vivenciava o pais nos anos de 1980,
somado a extincdo do BNH, possibilitou um cenario propicio a ampliacdo da
periferizacdo da populacdo mais carente, uma vez que o Brasil passou a vivenciar,
de certa forma, um periodo de desamparo, no que diz respeito a questdo

habitacional.

2.3. O cenario nacional e a politica habitacional brasileira entre os anos de
1986 e 2009.

Apés a extincdo do BNH, o cenario que se configurou em relacao as politicas
habitacionais ndo foram as mais animadoras para aqueles que necessitavam de
auxilio do Estado. Ademais, o contexto histérico da sociedade brasileira trouxe
novas cores que merecem destaque. A fim de entender o problema habitacional
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brasileiro das duas ultimas décadas do século passado, torna-se de fundamental

importancia compreender o cendrio que se consolidou nesse periodo.

Com relacdo a urbanizacao brasileira, Santos (2008, p. 31) afirma que, no
periodo de 1940 a 1980 visualiza-se a verdadeira inversdo quanto ao lugar de
residéncia da populacdo brasileira'’, com a populagéo urbana tendo alcancado 81%

do total da populagdo em 2000'2.

No periodo de 1970-1980 tem-se uma evolugdo maior do processo onde a
periferia €, de certa forma, mais ocupada pela populacéo de baixa renda (SANTOS,
2008, p. 85).

Paralelo ao fenémeno de metropolizagdo dos anos 80 e 90, Santos (2008, p.
91) aponta que houve um processo de macrourbanizacdo, ou seja, processo
referente ao menor crescimento da metrépole em relacao as cidades circunvizinhas.
Paralelamente ao grande crescimento das maiores cidades do pais, “estaria
havendo um fenémeno de desmetropolizacdo, definida como a reparticdo, com
outros grandes nucleos, de novos contingentes de populacdo urbana” (SANTOS,
2008, p. 91). E nesse contexto que se da um crescimento demografico em torno da
capital do Espirito Santo (Vitdria), dando origem a Regidao Metropolitana da Grande
Vitéria (SIQUEIRA, 2001), onde esté inserida a cidade de Vila Velha, a qual é o foco

espacial da presente dissertacao.

No ano de 1991 o déficit habitacional passou a ser estimado. A primeira
pesquisa levantada foi realizada pela Fundacdo Jodo Pinheiro. Naquele ano, de
acordo com essa fundagao, o déficit teria sido de 15,4%. Observa-se que nos
ultimos anos a variacdo do déficit habitacional ndo foi elevada, como é possivel
observar na tabela 2.

" De acordo com Santos (2008, p. 31), em 1940, a taxa de urbanizagdo brasileira era de 26,35%, e em 1980,
alcangou 68,86%.
2 Censo de 2000 realizado pelo IBGE.
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Tabela 2 - Evolucao do déficit habitacional calculado pela metodologia que
considerava o total das familias conviventes, por situacao do domicilio - Brasil
(1991/2000/2004-2007)

Ano 1991y 20002 2004 2005 2006 2007
N absoluto  5.374.380 7.222.645 7.804.619 7.902.699 7.934.719 7.287.551
% 15,4 16,1 15,1 14,9 14,5 12,9

Fonte: Fundagao Joao Pinheiro, 2007.

mN&o inclui as estimativas para as areas rurais da Regido Norte, que ndo foram
pesquisadas pela Pnad.

@ Inclui as estimativas do componente deprecia¢do ndo calculado nos demais anos.

@ Déficit habitacional para 2007: inclui o total das familias conviventes e exclui os
domicilios alugados com adensamento excessivo.

Pela tabela 2, embora deixe uma lacuna de 9 anos (entre 1991 a 2000), é
possivel observar que o déficit habitacional brasileiro nao apresentou

percentualmente, ao longo do periodo em analise uma brusca mudanca.

Tabela 3 - Brasil: déficit habitacional basico e domicilios vagos- 2005

Domicilios vagos em
condi¢des de serem % domicilios vagos
Déficit habitacional - valores | % do total do déficit ocupados-valores em condigbes de
absolutos habitacional absolutos serem ocupados
Total Urbano Rural Total Urbano Rural Total Urbano Rural Total Urbano Rural

7.287.551(1) 5.989.236 1.298.315 12,9 12,5 15,3 6.736.404 5.084.284 1.662.120 100 75,47 24,53

(1) Déficit habitacional para 2007: inclui o total das familias conviventes e exclui os domicilios alugados
com adensamento excessivo.
Fonte: Fundagéo Jodo Pinheiro. 2007.

Em pesquisa realizada, pelo IBGE, no ano de 2007, a Fundacdo Joao
Pinheiro (2007)"® apontou que, naquele ano, o valor absoluto do déficit habitacional
no Brasil era de 7.287.551 unidades habitacionais. Na tabela 3, é possivel observar
que o déficit &€ proporcionalmente maior no espacgo rural, quando comparado ao
espaco urbano. Nota-se que no espaco urbano o percentual de domicilios vagos €

maior por se tratar de um espago onde a desigualdade social € mais latente.

Cumpre nao perder de vista que o problema habitacional esta intimamente
ligado a questdo urbana ou mesmo a questdo agraria, nao podendo ser
compreendido sem uma visdo conjunta, sob enfoque especifico, com o
desenvolvimento urbano e, sob enfoque global, com o desenvolvimento do
Pais como um todo. Solucionar a questdo da moradia implica definicdes de
politicas publicas vinculadas tanto a temas setoriais, como o controle da
estrutura fundidria e da expansdo da malha urbana e o provimento de

'3 Pesquisa publicada em abril de 2007 no Informativo CEI-Demografia. Fundagdo Jodo Pinheiro, Belo
Horizonte.
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servicos publicos urbanos, quanto a reformulagdes estruturais amplas,
como a redistribuicdo de renda (LORENZETTI, 2001, p. 24).

A tabela 4, a seqguir, apresenta a distribuicdo do déficit habitacional por faixa
de renda mensal em 2005, deixando latente a concentracdo do déficit entre a
populacdo de rendimento mensal de até trés salarios-minimos (90,3%). Por isso,
destacaram Vasconcelos e Candido Junior (1996, p. 12), a necessidade de uma

politica habitacional voltada para esse grupo populacional'.

Tabela 4 - Brasil: déficit habitacional por faixas de renda mensal familiar
(em salarios-minimos) — 2005

% Até 3 s. m. % Maisde 3a5s.m. % Mais de 5s. m.

90,3 6,0 3,7

Fonte: Fundacao Joao Pinheiro. 2007.

Lorenzetti (2001, p.6), ao relatar sua visdo da realidade brasileira afirmou:

A situacao é critica, principalmente entre as camadas de renda mais baixa
da populagcéo, atingindo, além das metrépoles, também os centros de
pequeno e médio porte. Nos dias atuais, a chamadas areas urbanas
desfavorecidas - favelas, mocambos ou invasdes, entre outras - sdo uma
presenca marcante na paisagem urbana brasileira, espelhando uma crise
que comega no inicio do século e, agravando-se com o avango do processo
de urbanizacao, chega ao presente (LORENZETTI, 2001, p. 6).

A atual realidade, apontada nas tabelas 3 e 4, pode ser vista como fruto de
uma modernizacdo excludente e uma histérica politica habitacional fracassada,
como apontaram Arretche ( 1990, p. 180), Maricato (1997, p. 50) e Lehfeld (1988,
p.37).

O panorama da atuacao formal do poder publico nos mostra que, a despeito
da sucessao de planos e programas implementados ao longo de décadas, a
populacdo de mais baixa renda, que representa parcela significativa do
déficit nunca conseguiu ter suas necessidades habitacionais
convenientemente supridas. (LORENZETTI, 2001, p. 12).

4 Lorenzetti (2001, p. 26) chama a ateng@o para o fato de obter maior conhecimento sobre o tema, antes de se
propor politicas do tipo instituir “obriga¢do de uso desses imdveis vagos”, por meio de instrumentos juridicos ja
existentes no Estatuto das Cidades, pois pode se apresentar indcuas e gerarem intimeros problemas ndo
esperados.
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Segundo a Fundagao Joao Pinheiro, por meio do Informativo CEI-Demografia,
de abril de 2007, no ano de 2005 o déficit habitacional brasileiro foi estimado em
7,903 milhées de moradias, sendo 81,2% de incidéncia urbana. Desse montante, a
regido Sudeste lidera a demanda nacional, com um déficit estimado em 2,899
milhées de unidades. S6 entre as familias de renda inferior a 3 salarios-minimos
mensal o déficit habitacional foi estimado, no mesmo ano, em 5,779 milhdes de
domicilios, sendo 90,3% do total urbano brasileiro estimado.

O BNH deixou de existir em novembro de 1986 com um balanc¢o de 4.356.800

financiamentos entre o periodo de 64 a 84, como apresenta a tabela 5.

Tabela 5 - Numero de Financiamentos do SFH e dos Programas Alternativos no
Periodo 64/84 por categoria (em mil unidades)

Ano Total COHABs e COOPHABs gsgpg  Outros Programas - FGTS/

oGU

Até 1967 140,7 88,2 31,4 21
68 139,4 59,9 47,1 32,3

69 158,2 84,1 41,9 32
70 154,2 50,8 72 31,4
71 121,2 43,2 50,5 27,4
72 120,7 31,7 66,7 22,3
73 148,4 39,9 76,6 31,9
74 96,3 12,7 60,3 23,5
75 147,3 56,6 64,5 26,2
76 242,4 116,9 82,2 43,3
77 218,6 126,7 58 33,7
78 323,8 228,2 58,1 37,4
79 380,7 209,5 109,8 61,4
80 562,4 160 286,7 133,8
81 450,9 119,3 231 100,6
82 555,8 160,2 249,8 32,3
83 181,8 30,5 121,8 29,6
84 214 79,2 96,7 43,2

Fonte: Silveira e Malpezzi (1991, p.93) in: Santos (1999, p. 16).

Paralelamente ao fechamento do Banco Nacional de Habitagdo, Arretche
(1996, p. 110) afirma que, a formulacdo e gestdo dos programas habitacionais de
baixa renda experimentaram, mais especificamente entre 1985 a 1990, um cadtico

processo de transferéncias entre os distintos ministérios.

O Ministério do Interior — ao qual estava subordinado o BNH - foi
substituido em 1985 pelo Ministério do Desenvolvimento Urbano — MDU, ao
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qual passou a estar vinculado o BNH. Em 1987, o MDU foi transformado em
Ministério da Habitagdo, Urbanismo e Desenvolvimento Urbano — MHU, ao
qual se vinculou também CEF, substituta do BNH. Em 1988, MHU foi
transformado em Ministério da Habitacdo e do Bem-Estar Social - MBES. O
MBES foi extinto em marco de 1989 e as instituicdes encarregadas da
politica de habitacdo ficaram subordinadas ao Ministério do Interior, e a
CEF, ao Ministério da Fazenda. Em 1990, o Governo Collor criou o
Ministério da Agéo Social — MAS, que se transformou posteriormente, no
Governo ltamar Franco, em Ministério do Bem-Estar Social, no qual passou
a funcionar a Secretaria Nacional de Habitagdo (ARRETCHE, 1996, p. 110).

A estrutura institucional que emergiu do processo citado anteriormente,
manteve a centralizacdo na gestao dos recursos federais, porém a decisdo sobre a
alocacao dos recursos esteve fragmentada em varias instituicbes do Estado,
enfraquecendo o poder de negociacdo de cada um dos 6rgaos encarregados na
aplicagcao de tais recursos, que mediante os interesses distintos cada 6rgao acabava

interferindo negativamente na acao do outro (ARRETCHE, 1996, p. 111).

A Caixa Econdémica Federal (CEF) ficou responsavel pela arrecadacao, nao
sendo permitido outro banco arrecadar as contribuicées dos 8% sobre o salario dos
funcionarios. De acordo com Botelho (CASTRO, 1999, p. 101 apud BOTELHO,
2007, p. 121), além de manter centralizado o FGTS, o governo também centralizou
os recursos do SBPE que eram os dois subsistemas do SFH, que até entéo,
continuava como base do financiamento habitacional até a década de 1990, néo
tendo sido incorporado nenhuma modificagao estrutural no sistema.

Na década de 1980, a arrecadacdao do FGTS apresentou uma queda
expressiva, principalmente com o aumento das taxas de desemprego e o fato de
haver uma ampliacdo consideravel no volume de saques, reduzindo assim a
arrecadacdo liquida'®. O efeito principal dessa crise foi a drastica redugdo no
namero de unidades habitacionais financiadas com recursos do FGTS (ARRETCHE,
1996, p. 112).

A fim de tentar equacionar os problemas dos fundos para financiamento da
habitacdo, o governo elevou o gasto de origem orcamentaria para compensar a
perda, mas mesmo com a participacdo do Orcamento Geral da Unido (OGU) no

'> Montante de recursos disponiveis para investimento em desenvolvimento urbano a cada ano.
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gasto com programas habitacionais, o0 montante do gasto federal global no setor
caiu: em 1990, representava apenas 22% do montante de 1980. Contudo, apesar da
crise, o FGTS continuou como a principal fonte de recursos do setor (ARRETCHE,
1996, p. 112).

As acbes do Estado durante as dUltimas décadas se apresentaram em
descompasso, dificultando uma acéo eficaz frente as mazelas sociais que se
desenvolveram. A democratizacdo do pais ampliou o espaco para uma liberdade de
atuacado dos grupos sociais, assim como uma maior aproximag¢dao destes com o

poder publico em suas diversas esferas.

Os governos estaduais e das capitais brasileiras, no final da década de 1980
e inicio 1990 estavam diante de movimentos organizados em nivel nacional, que
pressionavam de muitas formas, entre elas via abaixo-assinado e invasdes de
terrenos e conjuntos habitacionais. Situado dentro desse contexto de presséo e sem
recursos suficientes para atender a demanda, se viram (principalmente os estados)
coagidos a instituir programas habitacionais de acéo focalizada, bem como criar
mecanismos de financiamento e instrumentos legais e institucionais préprios
(ARRETCHE, 1996, p. 114).

Diante desse cenario, varios Estados iniciaram financiamentos de programas

habitacionais voltados a populagéo de baixa renda.

O estado de Sao Paulo, com a Companhia de Desenvolvimento Habitacional
e Urbano (CDHU), iniciou o programa habitacional de baixa renda em 1983; Minas
Gerais, por sua vez, mediante a Lei estadual n°. 10.361/93, que aumentou o ICMS
de 17% para 18% por um periodo de 3 anos, destinando 1% ao Fundo de
Desenvolvimento Econdémico e Social/Programa de Habitacdo Popular -
Fundes/Prohab-MG; O estado do Rio Grande do Norte, em 1992, iniciou um
Programa denominado de Projeto Crescer de Novo, o qual entregava kits de
material de construgdo industrializados, onde o municipio doava o terreno e

organizava a construgdo com méao-de-obra local (ARRETCHE, 1996, p. 115-116).

Ja nos primeiros anos da década de 90, as mudancas ndo foram
significativas. Durante o Governo Collor (1990-1992) nao é possivel identificar
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melhorias na condicdo de vida da populagdo de baixa renda e da classe média
brasileira (BOTELHO, 2007, p. 122). Nesse periodo foi criado o Plano de Acao
Imediata para Habitagdo (PAIH), tendo como promessa a construcdo de 245 mil
habitacoes, totalmente financiadas com recursos do FGTS. Esse programa nao
logrou resultados para as populag¢des de renda até trés salarios minimos, apesar de
ter como alvo as populagbées com renda média de até cinco salarios minimos
(VASCONCELOS E CANDIDO JUNIOR, 1996, p. 17).

O PAIH tinha trés vertentes: i) moradias populares; ii) lotes urbanizados e; iii)
acdo municipal para a habitacdo popular (VASCONCELOS E CANDIDO JUNIOR,
1996, p. 17). Seu funcionamento foi descrito por Botelho (2007, p.122) como uma
tendéncia privatizadora da politica habitacional iniciada ainda no Governo Sarney,
uma vez que os recursos foram transferidos para a iniciativa privada, enquanto que

as Cohabs passaram a ter um papel secundario.

Assim, 0s agentes publicos receberam somente 21% do montante de
recursos emprestados pelo FGTS, e as cooperativas habitacionais, com
contratos com empreiteiras e visando as faixas de renda médias, receberam
cerca de 70% dos recursos do FGTS, (CASTRO, 1999, p. 105), numa clara
demonstracdo de quao afastada da politica de provisdo de moradia para a
populagcdo de baixa renda a politica governamental se encontrava
(BOTELHO, 2007, p. 122).

No governo de Itamar Franco, sucessor de Collor, ocorrem novas mudangas.
De primeira instancia, é instituido o financiamento direto para pessoas fisicas e
também ao produtor, o que significa reducdo da burocracia e desintermediacao
bancéaria. Nesse periodo de governo, foi criado o Ministério do Bem-Estar Social
(MBES), instituidos os conselhos de participagdo comunitaria, e iniciou uma
exigéncia de contrapartida financeira dos municipios aos investimentos da Unido. O
objetivo era compor um cenario de maior controle social, bem como uma
transparéncia mais ampla na gestdo dos recursos liberados as municipalidades
(ROYER, 2002, p. 30 apud BOTELHO, 2007, p. 122).

O Programa de Habitacdo Popular foi mais um dos programas criados ainda
no governo Iltamar Franco. Este por sua vez, teve sua continuidade no posterior
governo (Fernando Henrique Cardoso - 1995-2002), tendo como foco de atuacao a
populagdo com renda de até trés salarios minimos (BOTELHO, 2007, p. 122).
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Os programas iniciados por Itamar Franco foram o Habitar-Brasil/BID,
direcionado a cidades de porte médio e grande e o Morar-Municipio, este
direcionado a cidades pequenas (BOTELHO, 2007, p. 122), onde 0s recursos eram
originados do Orcamento e do Imposto Provisério sobre Movimentacdes Financeiras
(IPMF) (CARDOSO, [s/d], p. 4). Segundo dados do Ministério do Bem-Estar Social,
esses programas, nos anos de 1993 e 1994, foram responsaveis por financiar 54 mil
novas habitacoes para a populacdo com renda até trés salarios minimos (CASTRO,
1999, p. 107 apud BOTELHO, 2007, p. 122).

Iniciado em 1995, o Governo FHC, reduziu os recursos destinados as
politicas habitacionais para faixas de renda de até trés saldrios minimos. Sem a
reforma do SFH, fica subordinada a Secretaria de Politica Urbana (Sepurb) do
Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO) toda a politica habitacional em
desenvolvimento (BOTELHO, 2007, p. 122).

Os programas desenvolvidos pela Sepurb segundo Royer (2002: 31),
divididos segundo sua fonte de recursos, sendo o Habitar-Brasil, o Unico
programa financiado com recursos do Or¢camento Geral da Unido. A maior
parte dos programas foi financiada com recursos oriundos do FGTS,
dividindo-se tanto aos tomadores do financiamento: Pré-Moradia e Pro-
Saneamento, para o setor publico; Carta de Crédito Associativa e Carta de
Crédito Individual, para as pessoas fisicas e associagdes; e Apoio a
Producéo para o produtor (BOTELHO, 2007, p. 122-123).

No Programa Pr6-Moradia, instituido em 1995, assim como nos Programas
Habitar Brasil/BID e Morar-Municipio do governo anterior, os municipios tinham que
apresentar contrapartida financeira para serem beneficiados pelo Programa
(ARRETCHE, 2002, p. 35). De acordo com esta autora, o Programa Pré-Moradia foi
considerado uma continuidade do modelo instalado pelo antigo BNH, como

descreveu:

(...) o Programa Prd-Moradia, pode ser considerado uma continuidade do
modelo instalado pelo antigo BNH. Voltado para a populagdo de até trés
salarios minimos, contaria com a intermediacdo de agentes promotores
publicos, prefeituras e 6rgaos da administragdo direta e indireta para a
constru¢do ou melhoria de unidades habitacionais novas ou para a
execucdo de modalidades diversas de infra-estrutura urbana (ARRETCHE,
2002, p. 35).



43

Os resultados alcancados pelo Ministério do Planejamento e Orcamento
(MPQO) com recursos do FGTS e SBPE nao priorizavam a populagéao de baixa renda,
enquanto que os recursos do Orcamento Geral da Unido, que em tese facilitariam as
solucdes para baixa renda, foram ainda mais insignificantes (CASTRO, 1999, p, 121
apud BOTELHO, 2007, p. 123). Essa situacdo é confirmada pelos autores
Vasconcelos e Candido Junior (1996, p. 17) que ao afirmarem que na “(...) definigcdo
da politica governamental para habitacéo por meio dos programas PRO-MORADIA e
Carta de Crédito, foi dada énfase a eficiéncia alocativa, desprezando-se o aspecto
social dos programas”.

Os programas Habitar-Brasil e Pr6-Moradia ndo eram prioridades de governo,
e isso fica evidente quando observados os volumes de investimentos em tais

programas, como destacou Botelho (2007):

(...) ja em 1996, que os programas Habitar-Brasil e Pr6-Moradia eram os
que tinham menor nimero de contratagdes no total de recursos liberados
pelo governo, devido, principalmente, ao contingenciamento do setor
publico, que ja se manifestava como conseqiiéncia da politica econédmica do
governo. A habitacdo de interesse social mais uma vez ficava em segundo
plano, e as necessidades da iniciativa privada se sobrepuseram as
necessidades de moradia da maioria da populagao. Os recursos liberados
foram inferiores aos gastos previstos no orgamento do FGTS no periodo
1995-1997, revelando o desinteresse da CEF para repassar os recursos
colocados a disposicao pelo plano orgamentario do FGTS (ROYER, 1999,
p. 31 apud BOTELHO, 2007, p. 123).

Além da queda do valor dos investimentos nos programas habitacionais
observou-se uma destinacao de tais investimentos a populag¢do de renda superior a

trés salarios minimos.
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Tabela 6 - Aplicacoes do FGTS entre 1995 e 1998

Até3 , .

i . Acimade3 Total

Até 3 sm Acima de 3 sm Total som sm (%) (%)

(%)

1""32;;‘;3“ 1.008.939.005 5.766.937.488 6.775.876.493 14,89 85,11 100
1.a.Pro-

Moradia 772.952.845 3 772.952.845 11,41 0 11,41
1.b.Carta de

Crédito (total)  235:986.160  5721.740650  5957.726.810 348 84,44 87,93

1.0)1. 162.181.750  4.974.338.106  5.136.519.856 2,39 73,41 75,81
Individual

1.b) 1. 73.804.410 747.402.543  821.206.953 1,09 11,03 12,12
Associativa

1.c. Apoio a B 45.196.838 45.196.838. 0 0,67 0,67
Producao

Fonte: Royer (2002, p. 31). Dados primarios CEF In: Botellho, (2007, p. 124).

Na tabela 6, € possivel observar que maior parte dos recursos foram
direcionados ao financiamento via Programa de Carta de Crédito, principalmente

individual e para faixas acima de trés salarios minimos.

O Programa de Carta de Crédito foi criado em 1995 sendo dividido em duas
modalidades: a) individual, com propdsito de direcionar recursos para pessoa fisica
com renda de até 12 saldrios minimos e b) associativa, que tinha o objetivo de
financiar grupos de mutuéarios organizados em condominio para a construcao de até
500 unidades habitacionais, sendo que os créditos seriam solicitados pelas
empresas de construcao e de incorporagdo, companhias habitacionais, sindicatos e
cooperativas (CASTRO, 1999, p. 123 apud BOTELHO, 2007, p. 124). Este autor
ainda aponta para a evolugdo dos financiamentos com recursos da caderneta de
poupanca (SBPE), entre os anos de 1995 a 1997 com 119 mil financiamentos
contratados, somando R$ 8,3 bilhdes. Somando esses recursos aos investidos do
FGTS, na ordem de 3 bilhdes, perfaz o total de mais de 11 bilhdes financiados para
a construcao de novas unidades habitacionais.

Em 1997 foi criada a Lei 9.514, aprovada pelo Congresso Nacional a partir da
proposta de lei da Associacao Brasileira de Entidades de Crédito Imobiliario
(Abecip), estabelecendo o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI) com previsdo de
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financiar a construgdo de seis milhdes de imoéveis no periodo de dez anos
(BOTELHO, 2007, p. 125; VASCONCELOS E CANDIDO JUNIOR, 1996, p. 27). Ndo
se tratava, portanto de uma substituicio do SFH, mas uma integracdo com o
Sistema Financeiro Imobiliario (SFI), onde a criacdo deste marcou uma fase de
crescente mercantilizacdo da politica habitacional e de financeirizacdo do mercado
imobiliario, onde haveria menor intervencdo estatal na questdo habitacional
(BOTELHO, 2007, p. 126).

A criacao do Sistema Financeiro Imobiliario (SFI) reafirmou o compromisso do
governo com as classes de renda mais alta (CASTRO, 1999, 123 apud BOTELHO,
2007, p. 124). Por outro lado, o SFI flexibilizou 0 mercado e aumentou a seguranca
dos investidores.

As bases do SFl sdo a extensdo da alienagao fiduciaria aos imdveis
urbanos e a flexibilizagdo dos contratos acertados entre as partes,
oferecendo maior garantia ao investidor e sustentabilidade financeira as
operacoes contratadas. As operacbes de financiamento abrangem a
edificacdo e a urbanizacao habitacional, comercial e de servicos, mas nao
se prestam a acbes no mercado habitacional de renda baixa e média
(CASTRO 1999, p. 125 apud BOTELHO, 2007, p. 126).

A composigéo da participagdo no novo sistema financeiro habitacional teria a
participacao das caixas econdmicas e as sociedades de crédito imobilidrio, a
inovacdo nesse caso se da com a participacdo do mercado secundario, por
exemplo, as companhias hipotecarias e companhias securitizadoras
(VASCONCELOS E CANDIDO JUNIOR, 1996, p 27-28).

As mudancas definidas pela Constituicdo Federal de 1988 trouxeram uma
significativa reducdo de instituicdes federais responsaveis pela implementacao de
politicas publicas, ampliando, de certa forma, as responsabilidades dos governos
municipais. Porém, os municipios nao foram preparados para dar conta das politicas
publicas, principalmente as de habitacdo, as quais o Estado, anteriormente ao
processo de descentralizacao, detinha exclusiva responsabilidade (PEREIRA, 2008,
p.127).

Para Pereira (2008, p.127), os municipios tém enfrentado dificuldades na

elaboracdo de politicas que estejam de acordo com as diretrizes delimitadas pela
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Unido. Outro problema que pode ser destacado, quanto as dificuldades de
adaptacao dessa nova realidade, esta na precariedade de instrumentos técnicos e
de planejadores qualificados. E certo que sdo oferecidas alternativas para solucionar
essas dificuldades, como a orientacdo do Estatuto da Cidade e cursos de
qualificacdo técnica. Entretanto, tem sido notado, o desconhecimento de tais
caminhos pelas prefeituras, bem como, o desinteresse dos governos locais em

qualificar seu corpo técnico, em funcao de critérios, muitas vezes, politicos.

A partir da descentralizacdo das politicas publicas, promovida pela
Constituicao Federal de 1988, uma verdadeira reforma institucional no pais comecou
a ser desencadeada (SANTOS Jr, 2001 apud PEREIRA, 2008, p. 127).

(...) caracterizada pela descentraliza¢do das politicas publicas, amplamente
disseminada pelos municipios brasileiros. Esta disseminagdo esté
promovendo um processo de profundas mudangas nas instituicdes de
governo local, bem como no debate sobre o papel e a gestdo das cidades,
materializada em novas reformas de organizagdo e poder (SANTOS
JUNIOR, 2001, apud PEREIRA, 2008, p. 127).

De acordo com Cardoso ([s/d], p.6), ainda no Governo FHC, surge a proposta
do Programa de Arrendamento Residencial (PAR) apresentado, em 1999, pela CEF,
com o objetivo de atender, de forma mais efetiva, a populacédo de baixa renda, que
nao estava inserida nos programas Carta de Crédito. Os recursos eram articulados
entre FGTS e o Orcamento Geral da Unido (OGU). O Programa de Arrendamento
Residencial (PAR) permitiu certo grau de subsidio, dando condi¢cdes de se ter
prestacoes mais baixas. A organizacdo institucional era composta por governos
municipais e estaduais que cadastravam, efetuando a selecdo prévia dos
adquirentes, e eventualmente participavam com a doacao de terrenos e na reducao
de exigéncias urbanisticas, visando minimizar os custos. De posse dos cadastros, as
empresas privadas organizavam empreendimentos e recebiam os financiamentos
diretamente da CEF. Assim como muitos programas habitacionais executados no
Brasil, este acabou n&o atendendo a populacdo mais carente de programas
habitacionais (CARDOSO, [s/d], p. 7).

A rigidez na concessao do crédito, a utilizagao de critérios conservadores na
andlise de risco, a auséncia de uma politica de subsidios para compatibilizar
0 custo do imével a capacidade de renda da populagao mais pobre conduz
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a aplicagdo dos investimentos habitacionais em faixas de renda média
(BRASIL, 2004 a, p. 24).

A inacessibilidade ao crédito habitacional para populacbes de baixa renda tem
se ampliado devido a baixa capacidade de investimento do Estado em subsidiar
recursos financeiros para habitacdes populares (BRASIL, 2004 a, p. 23).

No final da década de 1990, o sistema de financiamento do Governo Federal
foi retomado por meio da CEF. Foram oferecidas linhas de crédito ao consumidor,
como o Programa Carta de Crédito, as familias com renda até trés salarios minimos,
foram implantados os Programas Pré-Moradia e Habitar Brasil (SOUZA, 2000 apud
Arimatéia, 2006, p. 25-25). Embora houvesse avancos no desenho de alguns
programas durante as gestdoes FHC, ndao houve nenhuma proposta efetiva de
politica habitacional nesse periodo (BLANCO JUNIOR, 2006, p.42).

No inicio da presente década reaparece uma série de medidas estatais que
procuravam dar aos estados e aos municipios instrumentos capazes de
regulamentar as acbes que deverao nortear as politicas locais. Nesse contexto
surge o Estatuto das Cidades — Lei 10.257/2001, que estabelece prazos e diretrizes
para elaboracdo dos Planos Diretores locais, “dentro de uma politica nacional de
reforma urbana centrada na idéia da funcao social do solo urbano, acreditando que o
principal problema de nossas cidades reside no acesso a terra urbanizada”
(PEREIRA, 2008, p. 128).

Em 2003 foi criado o Ministério das Cidades, ficando responsavel por todo
arranjo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. A criacdo deste Ministério
foi considerada uma inovagao na politica urbana, porque superou o recorte setorial,
integrando habitacdo, saneamento e transporte (MAGALHAES E BLANCO JR.,
2008, p. 3).

As acgdes que vinham sendo executadas antes do surgimento do Ministério
das Cidades nao foram paralisadas. Os programas de urbanizacao de favelas,
Programa de Subsidio Habitacional (PSH) e o Programa de Arrendamento
Residencial (PAR) tiveram recursos ampliados pelo Orcamento Geral da Unido. Os
recursos do FGTS foram redefinidos, priorizando a populacdo de renda entre 0 e 5

salarios minimos, onde se concentra 90% do déficit habitacional do pais e também
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foi reativada a utilizacdo dos recursos que vinham do Fundo de Desenvolvimento
Social (FDS) nao utilizado desde 1996 para a habitacdo (BRASIL, 2003 apud
MAGALHAES E BLANCO JR., 2008, p. 3).

O Ministério das Cidades tem considerado que a politica habitacional precisa
ser discutida “dentro de um modelo participativo e democratico que reconhece a
participacao nas politicas publicas como direito dos cidadaos” (BRASIL, 2004 a, p.
12). Dentro desse contexto, o Ministério das Cidades, no ano de 2003, por exigéncia
do Estatuto das Cidades, realizou as Conferéncias municipais, regionais e estaduais
das cidades, onde varios segmentos da sociedade estiveram presentes em quase
3400 cidades. Nas Conferéncias, o objetivo central estava estabelecido sobre o pilar:
principais problemas das cidades, e provaveis solu¢gdes eram expostos com foco na
sistematizacdo de politicas a serem adotadas pelo Ministério. A Conferéncia
Nacional das Cidades, em outubro de 2003, teve como resultado a criacdo do
Conselho das Cidades e a aprovacao das diretrizes para a nova Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano que, ap6s debates intensos, constituiu-se na nova Politica
Nacional de Habitacdo (BRASIL, 2004 a, p. 12).

Na visdo de Pereira (2008, p. 128), a solucdo do problema da moradia passa
por condicoes viaveis de financiamento, estabelecimento de diretrizes para as
construgdes e como estas serdo inseridas no espago urbano. Assim tornou-se
necessario o Governo Federal criar a lei 11.124/2005 - aprovada pelo Senado em
maio de 2005 cujas diretrizes estdo dispostas no documento “Politica Nacional de
Habitacdo” de 2004 - a qual originou o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS). O
municipio passou, ndo de maneira exclusiva e em acordo com tais dispositivos, a ter
a possibilidade de executar Politicas Publicas de Habitacdo, prevendo também a
possibilidade de criar Politicas e formar Conselhos Municipais de Habitacdo de
Interesse Social. Para Quinto Junior (2008, p. 64) o “grande problema é a falta de
destinacao de uma fonte clara de recursos para financiar a producao abaixo de 10
salarios minimos”. A inviabilidade de qualquer Politica Publica estda no fato do
Governo nao apontar de onde virdo 0s recursos para executar as politicas
compensatérias. Para este autor, no periodo de 1966 até 1988 existia um Sistema

Financeiro de Habitacao (SFH) que possuia uma fonte clara de recursos, inclusive
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com um Banco que gerenciava todo o aporte institucional — Banco Nacional de
Habitacdo (BNH). Entretanto, nesse periodo, a legislacdo urbanistica se apresentava
de forma incompleta, incapaz de apontar caminhos suficientes para a aplicabilidade
das politicas habitacionais. Para este autor, hoje existem instrumentos que regulam
0 espacgo urbano, mas até 2008 nao havia, por parte do Governo, indicacdes de
onde viriam o0s recursos para execucao da Politica Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (QUINTO JUNIOR, 2008, p. 64).

A Lei n® 11.124/2005 aponta como objetivos do SNHIS as seguintes

questoes:

| — viabilizar para a populagdo de menor renda o acesso a terra urbanizada
e a habitacdo digna e sustentavel;

I — Implementar politicas e programas de investimentos e subsidios,
promovendo e viabilizando o acesso a habitagdo voltada a populagao de
menor renda; e

IIl — articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuagédo das instituicées
e orgaos que desempenham fungdes no setor da habitagdo (BRASIL, 2005,
ART. 2).

Para que o Distrito Federal, estados e municipios recebam recursos
provenientes das transferéncias do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social sdo necessarias algumas agdes, dentre as quais: A criagdo de um fundo com
dotacdo orcamentaria prépria, a constituicio de conselho que contemple a
participacao de entidades publicas e privadas, além de segmentos da sociedade e
apresentar um Plano Habitacional de Interesse Social que considere as
especificidades do local e da demanda.

A Lei n% 11.124/2005 define que a aplicacdo dos recursos podem ser
utilizados de varias maneiras, como por exemplo, na constru¢cdo, conclusao,
melhoria, reforma, locagcdo social e arrendamento de unidades habitacionais.
(MAGALHAES E BLANCO JR., 2008, p. 5). Ainda segundo esses autores, 0s
recursos sao originados do Orcamento Geral da Unidao (OGU), do Fundo de Apoio
ao Desenvolvimento Social (FAS), dotacbes, recursos de empréstimos externos e
internos, contribuicbes e doacgbes de pessoas fisicas ou juridicas, entidades e
organismos de cooperagdo nacionais ou internacionais, além de receitas de

operacoes realizadas com recursos do FNHIS. Essa Lei aponta grandes avangos no
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cenario contemporéaneo para a reducdao do déficit habitacional, assim como
proporcionar aos beneficiados condi¢des de exercerem sua cidadania a partir de sua
participacdo no processo de tomada de decisdo (PEREIRA, 2008, p. 135). Ainda de
acordo com este autor, outro avancgo esta relacionado ao reconhecimento de que a
solucdo da questdo habitacional no Brasil passa inevitavelmente pelo uso do solo
dotado de infraestrutura.

A idéia de acesso a habitacdo integrada ao solo urbano demonstra que a
politica habitacional de interesse social possui um carater mais abrangente em seus

objetivos.

De acordo com Arimatéia (2006, p. 30), o acesso a terra urbana representa a
consolidacdo do direito a moradia, direito esse fundamental a pessoa humana nos
termos da Declaracédo Universal dos Direito Humanos. Contudo, no Brasil, tal direito

nao tem sido garantido a populacao de baixa renda.

Adicionalmente, em 2009, o Governo Federal langcou o Plano de Aceleragéao
do Crescimento (PAC) para Habitacdo, denominado Minha Casa, Minha Vida, o qual
tem por objetivo reduzir o déficit habitacional no pais em 14%, do total de 7,2
milndes apresentado pelo IBGE-PNAD em 2007. A previsao é realizar um
investimento de R$ 34 bilhdes destinados a construcao de 1 milhdo de casas para a
populacdo com renda de até 10 salarios minimos.

Com base nos dados apresentados pela PNAD em 2007, referentes ao déficit
habitacional, o Governo Federal busca, através do Programa Minha Casa, Minha
Vida, dividir proporcionalmente ao déficit habitacional o volume de unidades
habitacionais a serem construidas nas Regides brasileiras. Como consta na tabela
7, o Sudeste e Nordeste sao, respectivamente, as Regides que apresentaram no
relatério de 2007 maiores parcelas no total do déficit habitacional brasileiro.
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Tabela 7 - Percentual do déficit habitacional do pais por Regiao

Regiao Déficit Habitacional
Norte 10%
Nordeste 34,3%
Sudeste 36,4%
Sul 12%
Centro-Oeste 7%
Total 100%

Fonte: IBGE - PNAD (2007) in: BRASIL (2009).

A tabela 8 apresenta a distribuicdo das unidades previstas pelo programa o
qual busca beneficiar prioritariamente as Regides com maior participacao no déficit
habitacional do pais.

Tabela 8 - Previsao da distribuicao de producao habitacional por Regiao do
Programa Minha Casa, Minha Vida.

% das unidades a

Regiao Previsédo de producao habitacional serem produzidas
Norte 103.018 10,3%
Nordeste 343.197 34,3%
Sudeste 363.984 36,4%
Sul 120.016 12%
Centro-Oeste 69.786 7%
Total 1.000.000 100%
Nota: Essa Distribuicdo esta sujeita a altera¢gdes em funcdo da contribuicdo de Estados e
Municipios.

Fonte: IBGE - PNAD (2007) in: BRASIL (2009).

O programa Minha Casa, Minha Vida prevé que familias com renda de até 3
salarios minimos terdo subsidio integral com isencdo do seguro. As familias com
renda entre 3 e 6 saldrios minimos terdo o aumento do subsidio parcial em
financiamentos com reducao dos custos do seguro e acesso ao Fundo Garantidor.
Ja as familias com renda entre 6 e 10 salarios minimos terdo o estimulo a compra
com redugédo dos custos do seguro e acesso ao Fundo Garantidor (BRASIL, 2009, p.
2).

O Programa Minha Casa, Minha Vida prevé dividir seus recursos em grupos
de faixa de renda salarial, como indica a tabela 9.
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Tabela 9 - Programa Minha Casa, Minha Vida: Previsao de Producao
Habitacional por Faixa de Renda

Faixa de rendimento N¢ de unidades habitacionais
0-3 sm 400 mil
3-4 sm 200 mil
4-5 sm 100 mil
5-6 sm 100 mil
6-10 sm 200 mil

Fonte: IBGE - PNAD (2007) in: BRASIL (2009).

As fontes de recursos para o “Programa Minha Casa, Minha Vida” sao
diversas, como aponta a tabela 10.

Tabela 10 - Distribuicao dos investimentos do Programa Minha Casa,
Minha Vida (em bilhdes)

PROGRAMA UNIAO FGTS TOTAL
Subsidio para moradia 16 16
Subsidio em financiamentos do FGTS 2,5 7,5 10
Fundo Garantidor em financiamentos do > >
FGTS
Total 20,5 7,5 28

PROGRAMA UNIAO FGTS TOTAL
Financiamento a Infraestrutura 5 5

PROGRAMA UNIAO BNDES TOTAL
Financiamento a Cadeia Produtiva 1 1
Total dos Programas 25,5 8,5 34

Fonte: Ministério das Cidades (BRASIL, 2009).

No Programa Minha Casa, Minha Vida a CEF continua sendo o agente
operador do FGTS e é também o agente operador do Fundo Nacional de Habitacao

de Interesse Social.

A acao de combate ao déficit habitacional no Brasil ndo tem, nas ultimas
décadas, sido de exclusividade de agbes centralizadas no Governo Federal. Apés a
Constituicao de 1988, as municipalidades passaram a buscar novas fontes de
recursos, além de suas dotacdes préprias possibilitadas pela descentralizacdo. Uma

dessas acoes esta na concretizacdo de parceria entre Banco Interamericano de
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Desenvolvimento (BID), Caixa Econémica Federal (CEF) e o poder local, a qual se
materializou no Programa Habitar Brasil (HBB) posto em pratica inicialmente no

governo Itamar Franco no ano de 1994.



3. O PROGRAMA HABITAR BRASIL/BID

O presente capitulo busca efetuar uma apresentacdo do Programa
Habitacional Habitar Brasil/BID desenvolvido a partir de 1994 no Brasil. Inicialmente
busca-se apontar as suas origens e por fim seus objetivos. Estes apontamentos
tornam-se necessarios para que haja uma avaliagdo contextualizada do referido
programa, executado no Conjunto habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes, em
Vila Velha/ES, entre o periodo de 2000 a 2003. A metodologia aqui utilizada foi a
revisdo de literatura e a pesquisa documental por meio da consulta ao manual do
Programa (BRASIL, 2004b) e ao seu regulamento operacional (BRASIL, 2004a),
bem como a utilizagdo do documento intitulado “Politica Municipal de Habitagdo:

orientac6es para formulacao e implementagéo” (BRASIL, 2001).

3.1. Origens e objetivos do Programa Habitar Brasil/BID

O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) iniciou, na década de
1990, financiamentos de programas habitacionais no Brasil. Nesse periodo, a sua
acao passou a ser efetivada em parceria direta com os governos locais. As agdes
executadas pelo BID passaram a ter como foco as necessidades mais emergentes
das instancias locais relacionadas a questao habitacional. Tal acao, pautava-se no
financiamento multisetorial de urbanizagdo, especialmente relacionados a
assentamentos precarios, onde as questdoes urbanisticas sdo associadas a projetos
socioeconémicos que focam, além da integracdo dessas areas com o seu entorno, a

elevacao das condicoes econémicas da populagdo com iniciativas de geracédo de
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emprego e renda. Outro objetivo passou a ser a reestruturacdo do setor publico a
partir da capacitacdo e desenvolvimento institucional dos érgaos responsaveis pelas
politicas habitacionais locais (BLANCO JR. 2006, p. 85).

Durante o Governo de Itamar Franco, no ano de 1994, foi implantado o
“Programa Habitar Brasil” direcionado ao atendimento da populacao de baixa renda.
Logo em seguida houve uma busca pelo aperfeicoamento do Programa,
especialmente no que tange as questbes de planejamento, gestdo e processo de
operacionalizacdo nas cidades beneficiarias, passando a denominar-se “Programa
Habitar Brasil/BID” (HBB) (RAMOS, 2005, p. 44).

De acordo com o Manual do Programa Habitar Brasil/BID (2004, p. 5-7) a
estrutura organizacional do HBB é composta por diversos 6rgaos e entidades da
federacao, sendo eles: a) o Ministério das Cidades, que se apresenta como o 6rgao
gestor do Programa, com atribuicoes de promover treinamentos, planejar, organizar,
coordenar e controlar sua execucado; b) a Caixa Econbmica Federal, que se
classifica dentro do programa como uma empresa publica, contratada pela Unido
para operacionalizacdo do Programa através dos projetos em que se desdobra,
orienta suas formulacbes e realiza as atividades de andlise, aprovacao,
acompanhamento e avaliagdo dos projetos integrados; c¢) Municipios, Distrito
Federal e, eventualmente, estados, os quais entram como proponentes e agentes
executores das acdes e dos projetos financiados com recursos do Programa, sendo
responsaveis pela implementagdo das acdes e dos projetos financiados pelo
Programa; d) Entidade Representativa dos Beneficidrios, as quais sado as
organizacdes comunitarias responsaveis pela representacdo dos beneficiarios finais
das acbes e dos projetos financiados pelo Subprograma de Urbanizagdo de
Assentamentos Subnormais (UAS), com atribuicdo de participar efetivamente de
todas as etapas do trabalho voltado para sua comunidade.

O HBB (2001, p. 25) apresenta como caracteristicas o universalismo como
forma de inibir acdes clientelistas de intervengcao; a transparéncia nos processos
decisorios; a redistributividade pela qual, consegue-se atender as camadas de
menor renda; a sustentabilidade ambiental para todos, mas principalmente para as
populagdes que vivem proximas de areas de risco e com baixas condigbes de

habitabilidade; a sustentabilidade econémica com a diversificacdo de atividades que
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visam a promoc¢ao da geracao de trabalho e renda e; a participacdo como elemento
legitimador do processo democratico.

Como condicoes de aplicacdo do programa sao exigidos que 0S recursos
financeiros sejam repassados de forma nao onerosa aos estados, DF e municipios,

de acordo com as etapas do plano de trabalho executadas e comprovadas.

O Regulamento Operacional do Programa Habitar Brasil/BID (2004, p. 5),
aponta como seus objetivos a necessidade de contribuir para elevar o padrao de
habitabilidade e de qualidade de vida das familias, sobretudo aquelas com renda
mensal de até trés salarios minimos, que residem em assentamentos precarios,
localizados em Regides Metropolitanas, aglomeracdées urbanas e capitais de
Estados; estimular os governos municipais a desenvolverem esforcos para reduzir
os problemas de precariedade habitacional, tanto os efeitos como as causas que o0s
originam; aprofundar o conhecimento setorial dos problemas de habitacdo e
infraestrutura urbana do pais. O HBB tem como formato de operacionalizacdo o
contrato de repasse de recursos financeiros sem retorno. A composicao basica do
investimento por projeto pode ser subdividido em duas partes: os Subprogramas de
Desenvolvimento Institucional (DI) e; Urbanizacao de Assentamentos Subnormais
(UAS). Este ultimo é o centro da analise da presente dissertagao.

O DI tem por objetivo a ampliagdo e modernizagdo da capacidade institucional
dos municipios que irdo atuar na melhoria das condicdes habitacionais,
principalmente das familias de baixa renda. Para isso € necessario desenvolver
atividades que deverdo: a) criar ou aperfeicoar os instrumentos que permitam a
regularizacdo das areas precéarias, nas dimensdes urbanistica, institucional e
ambiental; b) promover condicdes para que sejam ampliadas as ofertas de
habitacoes de baixo custo; ¢) adequacédo dos padrdes urbanisticos e administrativos
as condicbes socioeconOmicas da populacdo de baixa renda, facilitando que a
ampliacao da oferta habitacional seja verificada dentro do marco legal; d) adocao de
novos meios de controle e desestimulo a ocupacédo de areas irregulares, e; e)
aperfeicoamento da capacidade técnica das equipes do Municipio ou Distrito Federal
(HBB, 2004, p. 11).
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De acordo com o Manual do Habitar Brasil/BID (2004, p. 5), o Subprograma
de Urbanizacdo de Assentamentos Subnormais (UAS) tem por objetivo a
elaboracao, desenvolvimento e implantacao de projetos integrados de urbanizacao
de assentamentos subnormais. Esses objetivos englobam a regularizacao fundiaria,
a execucao de obras e servigcos de infraestrutura urbana e de recuperacéao ambiental
de areas degradadas com a participacdo, em todas as etapas de execugdo do
projeto, de toda a comunidade envolvida.

Fazem parte das etapas do Subprograma de Urbanizacao de Assentamentos
Subnormais (UAS) as seguintes questdes: 1) o terreno e regularizagdo fundiaria; 2)
a indenizacdo de benfeitorias aos proprietarios em caso de remanejamento ou
reassentamento; 3) elaboragédo de projetos e estudos preliminares, limitados a 1,5%
do valor de obras do projeto; 4) o remanejamento/alojamento provisério ou o
reassentamento de familias; 5) a infraestrutura basica e os equipamentos
comunitarios publicos; 6) a produgao de unidade habitacional basica, fornecimento
de cesta basica de materiais de construcdo e a recuperacdo e/ou melhoria das
unidades habitacionais; 7) administracdo e gerenciamento do programa e; 8)
trabalho de participacao comunitaria (HBB, ano, p. 7-9).

O Subprograma de Urbanizagdo de Assentamentos Subnormais (UAS) busca
atender as necessidades habitacionais de familias que estdo abaixo da linha da
pobreza, enquanto que o Subprograma de Desenvolvimento Institucional (DI) de
Municipios objetiva prioritariamente construir ou reforgcar a capacidade de atuacéo
das administracbes dos municipios onde se encontram as maiores necessidades
(HBB, 2001, p. 7).

O Programa Habitar Brasil/BID tem como mérito a busca pela redugcao das
precariedades habitacionais que se encontram muitos brasileiros. Tanto o
Subprograma de Desenvolvimento Institucional (DI), quanto o de Urbanizacado de
Assentamentos Subnormais (UAS) podem apresentar uma efetiva elevacao dos
padroes técnicos de atendimento as demandas sociais, minimizando os impactos e
maximizando a qualidade de vida e a integragdo da comunidade beneficiada com o
restante da cidade a partir de sua implementacdo. Nesta diregcdo, a presente
dissertacdo busca identificar se a UAS concretiza tais vantagens quando

implementado o programa.



4. MATERIAIS E METODOS

Este capitulo tem por finalidade apresentar a metodologia adotada na
presente dissertacdo, bem como efetuar uma breve revisdo conceitual em torno dos
temas fundamentais utilizados, como avaliacdo de programas, eficacia e eficiéncia.
Ainda neste capitulo é apresentado o “Calculo do Grau de Eficacia e Eficiéncia”,

bem como sua aplicabilidade.

O presente trabalho esta alinhado, no que diz respeito a questao tedrico-
metodoldgica aos trabalhos de Marjukka Ala-Harja e Sigurdur Helgason (2000),
Ernesto Cohen e Rolando Franco (1999) e Ronaldo Garcia (2001). A escolha dos
citados teoricos é justificada pelo aprofundamento de conceitos e praticas relevantes
ao tema da avaliacdo de projetos que visam a melhoria da qualidade das

intervencoes e da alocacao orcamentaria.

A contribuicdo de Ala-Harja e Helgason (2000) ao presente trabalho se da na
abordagem conceitual da avaliacdo de programas, entendida, grosso modo, como
um instrumento voltado a produzir informacdes sobre os resultados dos programas
de intervencdo. Esses autores buscam identificar as questdes e praticas
considerando os esfor¢cos de maximizar os resultados dos programas.

Cohen e Franco (1999) apresentam uma contribuicdo bastante significativa ao
desenvolverem uma teoria no campo da avaliacdo de projetos sociais com uma
orientagdo pratica. Estes mesmos autores abordam o conceito e a aplicagdo do

calculo do grau de eficacia e eficiéncia criado por Hernandez Orozco (1986). A
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justificativa pelo uso dos conceitos apresentados por estes autores esta na
contribuicdo do calculo para as decisbes que serdo tomadas nos proximos
programas, ajudando a ampliar a racionalidade, maximizando sua eficiéncia e

eficacia.

A contribuicdo de Garcia (2001) se da referente ao aspecto direcionado a
analise das acdes governamentais, apontando o0 momento que se deu, no Brasil, o
processo de avaliagdo como instrumento de gestdo na Administracdo Publica
Federal, bem como discute os conceitos basicos afirmando que sem tal discusséo

nao ha como organizar um sistema avaliativo.

As principais contribuicbes de Ala-Harja e Helgason (2000) se traduzem na
ampla descricdo do histérico de avaliacbes realizadas no mundo, bem como na
apresentacao de um vasto leque de conceitos de avaliacdo de programas. Destaca-
se ainda a classificacdo dos tipos de avaliacOes, além da caracterizacao de seus
objetivos e metas.

Dentre um vasto referencial teérico de significativa contribuicdo, sem duvida
as obras destacadas neste capitulo se apresentam de forma indispensavel para a
realizacdo da proposta da presente dissertagdo: avaliar o Programa Habitar
Brasil/BID implementado no Conjunto habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes,
localizado em Vila Velha/ES.

Garcia (2001) aponta a necessidade de ampliar os “recursos” para se
organizar as avaliacdes da acdo governamental. O autor denuncia uma inexisténcia,
no Brasil, por parte do poder publico, de cultura institucional de avaliacdo, assim
como, limitagbes para o uso do instrumento da avaliacdo. A constru¢cdo de um
processo sistematico e mais indicado de avaliagbes das agbes de governo
possibilitaria, para esse autor, um cenario capaz de estimular discussoes,
discordancias e criticas para a elaborag¢ao de propostas que avancem na construcao

de uma administragdo publica mais eficaz.

O presente trabalho se difere das idéias dos autores Cohen e Franco (1999) e
Garcia (2001) no que tange a analise dos problemas que permaneceram e 0s que
surgiram apoOs a intervengdo. Para tanto, serdo utilizados os critérios da Matriz de
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Avaliacdo da Pés-Ocupacdo em Projetos Integrados de Urbanizacdo de
Assentamentos Subnormais do Ministério das Cidades, indicando as dimensdes que
serdo avaliadas, os indicadores pertinentes a cada dimensdo e os descritores
correspondentes a cada indicador, além de apontar os meios de verificacao.

Para operacionalizacdo metodologica, foram realizadas entrevistas aos
moradores e a duas assistentes sociais do Programa, bem como um levantamento
documental a fim de identificar as caracteristicas, objetivos e limitagdes do Programa
HBB executado nos bairros Dom Jodo Batista e Nossa Senhora da Penha - Vila
Velha/ES.

4.1. Breve Historico da Avaliacao de Programas Publicos.

No ambito internacional, a avaliacdo passou por trés fases distintas. i) a
primeira fase, delimitada entre os anos de 1960 e 1970, marcados por uma ampla
ligacdo aos governos soécio-liberais, os quais estavam engajados em programas
sociais; ii) a segunda, nos anos de 1980, periodo de estimulo governamental
predominantemente conservador na tentativa de lidar com programas publicos em
face de limitacdes fiscais; iii) a terceira caracteriza-se por uma tradicdo de avaliacéao
firmemente estabelecida e inclinada a encarar a necessidade de avaliar as proprias
avaliacées (ALA-HARJA E HELGASON, 2000, p. 14-15).

No cenario internacional, os Estados Unidos, a Suécia e o Canada sao paises
que possuem tradicdo e sélidos sistemas de avaliacbes institucionalizadas. A
Austrdlia e os Paises Baixos também ocupam um lugar especial em sistemas de
avaliagdo muito sofisticados. (ALA-HARJA E HELGASON, 2000, p. 14).

Segundo Cohen e Franco (1999, p. 19) os governos latino-americanos
apresentam profundo interesse na implantacao de programas sociais, isso devido a
crise social desencadeada nos anos de 1980. A preocupacao estd em conter
possiveis explosdes de violéncia social, as quais podem desencadear situagdes de
instabilidade politica.
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No Brasil, o tema “avaliacdo de politicas publicas”, bem como sua aplicacao
passou a ter maior evidéncia a partir da década de 1980. Periodo marcado por um
contexto de “transicao politica e do seu impacto sobre a necessidade de formulacao
de politicas sociais mais equanimes, como direito inalienavel do cidadao na
construcdo da democracia almejada” (CASTRO, 1989, p. 6). E possivel afirmar que
as pesquisas em torno da tematica “avaliacao” estdo ainda em maturacéo no Brasil,
“apresentando-se de forma assimétrica e pouco sistematica entre os diferentes tipos
de politica social” (CASTRO, 1989, p. 6).

Segundo Garcia (2001, p. 15) as avaliagbes, no caso brasileiro, surgem
dentro de um contexto de grandes ineficiéncias, de desperdicios, de erros na forma
de conduzir as acoes por parte do governo, da ampliacdo das criticas no que tange
a qualidade, quantidade e oportunidade dos servicos e produtos ofertados pela
Administracdo Publica. Soma-se ainda o interminavel ajuste fiscal (que exige maior
eficiéncia com os mesmos ou até com menos recursos financeiros) e a sensacao
dominante de que os esfor¢cos sdo superiores aos resultados. Todo esse conjunto de
deficiéncias e dificuldades em interacdo produzem um verdadeiro clamor por
avaliacoes. Mediante a interagdo de tantas deficiéncias, amplia-se a necessidade de

uso de instrumentos de avaliagdes.

Tao emergente se tornou a questdo da avaliacdo que foi criada - apds a
medida proviséria n®. 1548, em dezembro de 1994 - a Lei n®. 9625, de 7 de abril de
1998, denominada “Ciclo de Gestao Publica” a qual passou a distribuir competéncias

e atribuicdes avaliativas.

(...) aos ocupantes de cargos efetivos de Técnico de Planejamento e
Pesquisa do IPEA compete o exercicio de atividades de gestao
governamental nos aspectos relativos ao planejamento, a realizacdo de
pesquisas econdmicas e sociais e a avaliagdo das agdes governamentais
para subsidiar a formulagao de politicas publicas (GARCIA, 2001, p.
7).

A materializacao da Lei n® 9625, mesmo sem algumas definicbes de como
sera produzida as avaliagcbes, ampliou o reconhecimento da necessidade do
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instrumento de avaliagdo e formalizacdo da idéia do ciclo de gestdo. Essa
dificuldade de produzir avaliacdo, segundo Garcia (2001, p. 24), esta relacionada ao
fato de no Brasil ndo haver um histérico do uso desse instrumento, ndo havendo
uma cultura consolidada, com conceitos estabelecidos, procedimentos conhecidos,
métodos e técnicas consagradas.

4.2. Conceitos, Objetivos e Limitacoes das avaliacoes de Programas Publicos.

O conceito “avaliagao”, segundo Ala-Harja e Helgason (2007, p, 7), apresenta
multiplas definicées, as vezes contraditérias. Tal multiplicidade é explicada pela
grande variedade de ciéncias, instituicbes e executores que a utiliza. “De modo
mais simples, o termo compreende a avaliacdo dos resultados de um programa em
relacao aos objetivos propostos” (ALA-HARJA E HELGASON, 2000, p. 8).

Grosso modo, as avaliacbes podem ser classificadas em somativas e
formativas (ALA-HARJA E HELGASON, 2000, p. 7). As avaliacbes somativas sao
caracterizadas por serem conduzidas, frequentemente, quando o programa ja esta
implementado ha algum tempo (avaliacao ex post) para o estudo de sua eficacia e o
julgamento de seu valor geral. J& as avaliagbes formativas sédo, geralmente,
adotadas durante a implementacao de um programa (avaliacao intermediaria) como
meio de adquirir maiores esclarecimentos deste, tendo como propdsito apoiar e
maximizar a sua qualidade de gestdo, de implementacdo e de desenvolvimento.
(ALA-HARJA E HELGASON, 2000, p. 8).

Neste trabalho adotar-se-a a avaliacdo somativa (avaliacdo ex post) por se
tratar de um programa ja executado pelo HBB no municipio de Vila Velha/ES entre
os anos de 2000 e 2003.

Garcia (2001) propde o seguinte conceito de avaliacao:

Avaliacdo € uma operagao na qual é julgado o valor de uma iniciativa
organizacional, a partir de um quadro referencial ou padrdo comparativo
previamente definidos. Pode ser considerada, também, como a operacéo de
constatar a presencga ou a quantidade de um valor desejado nos resultados
de uma agdo empreendida para obté-lo, tendo como base um quadro
referencial ou critérios de aceitabilidade pretendidos (GARCIA, 2001, p. 27).
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De acordo com Garcia (2001, p. 59), as avaliacées devem estar centradas em

sete pilares, como descreveu:

(i) permitir conhecer o desempenho (eficiéncia e eficacia) e os resultados
atuais das acgdes/programas; (ii) verificar o intercdmbio de problemas
(efeitos desejados ‘versus’ efeitos indesejados); (iii) detectar as causas dos
erros e dos acertos; (iv) julgar o desempenho dos responsaveis, em todos
os niveis; (v) incentivar a motivacdo dos responsaveis; (vi) fortalecer e
aprimorar os sistemas de planejamento e de decisédo; e (vii) informar a
sociedade e o Parlamento (GARCIA, 2001, p. 59)

Para Garcia (2001) o debate para se organizar novas formas de avaliacdo dos
programas federais, bem como, para a discussao dos conceitos basicos que o
envolve e sua ampliacdo estd ainda em fase de maturacdo, embora ja estejam

lancadas as bases para uma discussao inicial.

Para Cohen e Franco (1999, p. 77), “avaliacao € uma atividade que tem como
objetivo maximizar a eficacia dos programas na obtencao de seus fins e a eficiéncia

na alocacao de recursos para a consecucao dos mesmos”.

Nesta dissertacdo adotaram-se os conceitos de Eficacia e Eficiéncia utilizados
por Cohen e Franco (1999), que consideram esses conceitos essenciais na
avaliagdo, o que torna necessario uma definicdo clara de seus parametros
operacionais. Entende-se ainda que esses conceitos sao “ferramentas Uteis para
estabelecer o grau de racionalidade na alocacdo de recursos em atividades de
projetos sociais” (COHEN E FRANCO, 1999, p. 107).

Para Cohen e Franco (1999, p. 102), “eficacia é o grau em que se alcangam
0s objetivos e as metas de um projeto na populagdo beneficidaria, em um
determinado periodo de tempo, independente dos custos implicados”. Dessa forma,
eficacia esta relacionada ao alcance dos objetivos propostos. Ja o conceito de
eficiéncia pode ser definido “como a relagao existente entre os produtos e 0s custos
dos insumos”, sendo que o conceito de eficiéncia passa por duas perspectivas
complementares, quando a quantidade de produto esta predeterminada, procura-se
minimizar o custo total; se o gasto total esta previamente fixado, se procura otimizar
a combinacao de insumos para maximizar o produto (COHEN; FRANCO, 1999, p.
103-104).
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Frente a necessidade de implementacdo de programas e a escassez de
recursos torna-se necessario maximizar os resultados de cada programa. De acordo
com Cohen e Franco (1999, p. 19), o uso racional dos recursos pode ser um meio de
captar mais recursos e até mesmo multiplica-los. Isso pode ser possivel medindo a
eficiéncia na utilizacdo destes recursos e comprovando a eficacia com que se

alcangam os objetivos.

s

E comum que os programas sociais utilizem os recursos sem racionalidade.
Este comportamento se da pela auséncia de controles adequados e pela falta de
utilizacdo de metodologias de avaliagdo que, de certa forma, poderiam apontar as
opcbes mais econOmicas para alcance dos objetivos, bem como, quando
necessario, reorientar o projeto quando se julgar que os objetivos nao estdo sendo
alcancados (COHEN E FRANCO, 1999, p. 31). Dessa forma, a avaliagdo pode
maximizar os resultados das agcdes do setor publico fortalecendo a base para as
atividades da iniciativa publica (ALA-HARJA E HELGASON, 2000, p. 6).

Entre os beneficios da avaliacdo de programas destaca-se: i) ajuda a
identificar os meios mais eficientes e eficazes de se alcangar os resultados
desejados e de manipular os gastos; ii) ampliacdo da transparéncia do Poder
Executivo tornando mais claro o impacto das atividades governamentais ao publico
em geral; iii) as informagdes referentes as avaliagées podem ser um fator importante
para uma posterior formulacdo de politicas publicas (ALA-HARJA e HELGASON,
2000).

Existe um razoavel consenso de que o processo avaliativo sé apresentara

éxito se este possuir quatro caracteristicas fundamentais:

(i) deve ser util para as partes envolvidas no processo; (ii) tem que ser
oportuno, ou seja, realizado em tempo habil para auxiliar a tomada de
decisdo, que € um processo incessante; (iii) tem que ser ético, isto é,
conduzido de maneira a respeitar os valores das pessoas e instituicdes
envolvidas, em um processo de negociacado e de entendimento sobre os
critérios e medidas mais justas e apropriadas; (iv) tem que ser preciso, bem
feito, adotando-se os cuidados necessarios e os procedimentos adequados
para se ganhar legitimidade (FIRME, 1997 apud GARCIA, 2001. P. 25).
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Uma das limitagdes em torno da avaliagdo esta a dificuldade de estabelecer
um periodo de tempo apropriado para a avaliacdo do programa, na medida em que
os resultados mais relevantes dependem de algum tempo de maturacdo (ALA-
HARJA E HELGASON, 2000).

A preparacao das avaliagdes € de grande importancia para o seu éxito. Por
isso é “conveniente dedicar algum tempo e esforco a selecdo do tépico e a
determinacdo do escopo e dos objetivos, planejando o processo avaliativo com
cautela e escolhendo-se os critérios que serdo utilizados” (ALA-HARJA E
HELGASON, 2000, p. 38). Embora deva haver um planejamento cuidadoso, este
nao pode se tornar demasiadamente rigido. O planejamento deve ser flexivel, para
possibilitar que as avaliagdes sejam ajustadas a mudancas de necessidades e

circunstancias.

O objetivo da avaliacdo ndao é buscar a verdade absoluta, mas oferecer
entendimento e uma visao justificada dos programas de implementacao de politicas.
A avaliacdo nao substitui o processo de tomada de decisdo politica, mas permite
que as decisbes sejam tomadas de maneira mais consciente (ALA-HARJA E
HELGASON, 2000, p. 10).

Para Ala-Harja e Helgason (2000, p. 110), o gerenciamento de um Programa
perpassa 0s ciclos de planejamento/preparacdo, dotagdo orgcamentaria,
implementacéao e por fim a avaliacdo que fecha o circulo. Uma politica ou programa
que tenham sido avaliados podem ser melhorados, expandidos ou substituidos.

De acordo com os autores Ala-Harja e Helgason (2000, p. 10), as principais
metas da avaliacdo podem ser caracterizadas como sendo a melhoria do processo
de tomada de deciséo, a alocacao apropriada de recursos e a responsabilidade.

4.3. Procedimentos metodologicos.

A presente pesquisa tem como delimitacdo espacial os bairros Dom Joao
Batista e Nossa Senhora da Penha, ambos localizados no municipio de Vila

Velha/ES. O primeiro bairro trata-se da area onde ocorreu a implementagédo de uma
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urbanizacao integrada e a remocao de domicilios irregulares por meio do Programa
HBB. O segundo foi escolhido como local de reassentamento das 112 familias

removidas.

A identificacdo do diagnéstico anterior a execugdo do Programa HBB e o
progndéstico da area foi possivel por meio da analise do “Plano de Trabalho Social do
Projeto de Urbanizacdo Integrada do Bairro Dom Jodo Batista” a qual esta
delimitado ao periodo entre 2000 e 2003, datas, respectivamente, de inicio e
conclusao da primeira etapa do programa.

No bairro Nossa Senhora da Penha foi construido o Conjunto Habitacional
Ewerton Montenegro Guimaraes, o qual é resultado da 12 etapa do Projeto de
Urbanizagéo Integrada, sendo esse o objeto de pesquisa da presente dissertacéo.
Nesse programa se destacam dois atores: a Prefeitura Municipal de Vila Velha
(PMVV), entidade proponente e; o Programa Habitar Brasil — BID (HBB), 6rgao

financiador.

A natureza da pesquisa tratada neste trabalho é a pesquisa aplicada e
exploratéria. Aplicada porque os resultados que serdo gerados poderdo subsidiar as
decisbes quanto a manter ou modificar os objetivos e as atividades, além de
subsidiar a ampliacdo, manutencdo ou reducdo dos recursos financeiros nos
préximos projetos, de forma que as decisbes tomadas sejam mais eficazes e
eficientes. Exploratéria porque, embora a avaliacdo de projetos seja um estudo que
ao longo do tempo tem sido ampliado, verifica-se que poucos trabalhos tém sido
desenvolvidos com 0 mesmo foco que esta pesquisa se propoe.

Frente a necessidade de inicialmente identificar o objeto em estudo foi
necessario efetuar uma pesquisa quantitativa a qual teve como referéncia as
orientacées da Matriz de Avaliacdo da Pds-Ocupacdo em Projetos Integrados de

Urbanizacdo de Assentamentos Subnormais do Ministério das Cidades (2004).

Quanto aos meios, a pesquisa caracterizou-se como documental e de campo.
A pesquisa documental justifica-se pela necessidade de consultar os documentos
internos, pertinentes ao Projeto de intervencao, obtido juntamente a Secretaria de
Planejamento e Desenvolvimento Urbano da Prefeitura Municipal de Vila Velha/ES.
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A pesquisa de campo foi elaborada pela necessidade de averiguar a estrutura fisica
das unidades habitacionais ap6s seis anos de implementacdo bem como de

identificar a situacao de sua ocupacao.

No que diz respeito aos procedimentos metodologicos buscou-se dividir a
analise em dois momentos: a andlise documental do Plano de Trabalho Social do
Projeto de Urbanizacao Integrada do Bairro Dom Joao Batista em Vila Velha (ES) e
a verificacdo in loco da realidade atual do Conjunto Habitacional Ewerton
Montenegro Guimaraes. A verificacao in loco foi por meio de observacao sistematica
do conjunto habitacional, entrevista a um membro de cada uma das 112 residéncias
existentes, e duas entrevistas nao estruturadas com as Assistentes Sociais do
Projeto, a saber: Sra. Denise Bussu Lima e Jaqueline Ribeiro Teixeira, as quais
forneceram as informacgdes iniciais em torno do projeto, como, caracteristicas,
objetivos, execucdo e resultados alcancados. Por dificuldade de acesso aos
moradores foram concretizadas 102 entrevistas aos residentes. Embora a totalidade
dos moradores ndo tenha sido entrevistada, entende-se que a proporcéo de 91,07%
do universo é suficiente para descrever a percepcao dos moradores com relacao ao

uso e ocupacao das residéncias.

A fim de alcancar os objetivos propostos, o questionario para as entrevistas
(Anexo 1) foi elaborado para identificar se ha existéncia de adensamento excessivo,
familias conviventes, sinais de umidades/rachaduras, se foram realizadas melhorias
ou ampliacdo nas unidades habitacionais e identificar se os beneficiarios iniciais
ainda continuam residindo no conjunto. Parte desses quesitos foi baseada em
conceitos elaborados e utilizados pelo indicador de Déficit Habitacional adotado pelo
Ministério das Cidades (Fundacao Joéo Pinheiro, 2006).

Buscando averiguar se existe adensamento excessivo foi perguntado aos
entrevistados qual era o total de moradores na unidade domiciliar e quantos
cbmodos sao utilizados como dormitério. O parametro utilizado foi o estabelecido
pela Fundagdo Joado Pinheiro, ou seja, sdo considerados como adensados o0s
domicilios com mais de trés moradores por dormitério (Fundacdo Joao Pinheiro,
2006, p. 17).
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Para averiguar o percentual de familias conviventes no conjunto habitacional
foram realizados os seguintes questionamentos: 1) Quantas pessoas moram no
domicilio?; 2) Quem sao eles? A partir das respostas foi possivel identificar quantos
responsaveis coabitam no domicilio, identificando assim se ha familias conviventes e
quantas sdo. O conceito de “Familia Censitaria” utilizada pelo IBGE define um
responsavel pela familia, mesmo que este ndo seja o responsavel pelo domicilio. As
familias conviventes do IBGE sao familias estendidas, compostas por duas ou mais
familias nucleares, parentes ou nao-parentes. Considera-se, neste trabalho, a
definicdo da Politica Nacional de Habitagdo do Ministério das Cidades de novembro
de 2004, a qual aponta que toda coabitacao caracteriza déficit habitacional.

Quanto a identificacdo de sinais de umidade ou rachaduras, a entrevista foi
mais direta e objetiva. Foi perguntado se havia existéncia ou ndo de umidade e/ou
rachaduras na unidade habitacional a qual residia o entrevistado. Para a
identificacdo de melhorias ou ampliagdo, o questionario foi igualmente direto: “Vocé
realizou melhorias ou ampliagcdo na casa?” Para todas essas perguntas foram
apresentadas apenas duas opc¢des de resposta: sim ou néo.

Para identificar se os beneficiarios iniciais ainda residiam na unidade
habitacional foram apresentadas as seguintes op¢des de respostas: 1) Esse
domicilio é proéprio; 2) Esse domicilio é cedido (emprestado) 3) Esse domicilio €
alugado. Se a opcéao escolhida pelo entrevistado foi a 2 ou a 3, conclui-se que o
domicilio ja pertence ou esta cedido a terceiros. Se a opgao de resposta foi a 12, foi
perguntado se o dono do domicilio € aquele que recebeu a unidade habitacional
diretamente do programa.

Para a efetivacdo das analises quantitativas foi utilizado o Software estatistico
SPSS. Através deste, foram produzidos tabelas de contingéncias, a qual possibilita o
cruzamento de dados, bem como a freqiiéncia de respostas obtidas. A partir dai, foi
possivel organizar os dados levantados, e analisa-los segundo os objetivos

propostos na presente dissertacao.

Para a operacionalizacao da avaliacdo deste trabalho tomar-se-a o modelo
matematico proposto por Orozco (1986) e citado por Cohen e Franco (1999, p. 102).
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Esses autores utilizaram-se de dois calculos: Célculo do Grau de Eficacia (Ea) e o

Calculo do Grau de Eficiéncia (Ee).

O calculo do Grau de Eficacia pode ser apresentado como na equacao 1 e os

resultados devem ser interpretados como na tabela 11.

Mr Mr Equacéo 1
Eg=Ir _ Mp _ MrIp
Mp T~ MpTr
Ip 1Ip

Considerando que

Ea Eficacia

Mr Unidades realizadas da meta programada

Mp Meta programada

Tr Tempo real gasto para a realizagao das unidades da meta obtidas
Tp Tempo planejado para realizar a meta total

O termo “Ineficaz” seréa utilizado quando o tempo executado for maior do que
o tempo programado. O termo “eficaz” sera adotado quando o tempo de execucao e
de planejamento for idéntico. J& o conceito de “mais do que eficaz” sera utilizado
para designar o programa quando este apresentar um tempo de execu¢dao menor do

que o tempo programado.

Tabela 11 - Resultados possiveis do calculo do Grau de Eficacia

Resultados possiveis do calculo do Grau de

Eficacia
Ea>1 A acao é mais do que eficaz
Ea =1 A acao é eficaz
Ea< 1 A acdo é ineficaz

Fonte: Cohen e Franco (1999).

Para o célculo de Eficiéncia, adotar-se-a igualmente aquela proposta por
Orozco (1986) e utilizada por Cohen e Franco (1999), representada na equacéao 2 e

os resultados devem ser interpretados como na tabela 12.
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Mr Mr Equacéo 2
pe=IrCr __Mp _ MrIpCp
Mp Tr Cr  MpTrCr
Tp.Cp Tp Cp

Considerando que

Ee Eficiéncia
Cr Custo real da acao
Cp Custo programado da agéo

Tabela 12 - Resultados possiveis do calculo do Grau de Eficiéncia.

Resultados possiveis do calculo do Grau de

Eficiéncia
Ee > 1 A acéo € mais do que
eficiente
Ee =1 A acao é eficiente
Ee< 1 A acao é ineficiente

Fonte: Cohen e Franco (1999).

A partir dos calculos apresentados nas equacbes 1 e 2, buscar-se-a avaliar a
eficacia e a eficiéncia do Programa HBB executado no Conjunto Habitacional
Ewerton Montenegro Guimaraes. Os dados utilizados nas equacdes foram obtidos
por meio da analise do Cronograma Fisico-financeiro Executivo Geral do Programa
HBB.

Na sequéncia, foram levantados os dados para identificar qual o custo real e
planejado dos resultados produzidos pela intervencdo no eixo moradia. Para tanto,
foi consultado o Plano de Trabalho Social — 2000. De posse desses dados foi
calculado o grau de racionalidade na alocacdo dos recursos do Projeto,
determinando o seu grau de eficiéncia. Para tanto, sera utilizada a férmula

apresentada na equacao 2.

Os resultados da aplicagdo da formula devem ser interpretados como na
tabela 12. Sendo assim, o termo “Ineficiente” sera utilizado quando o gasto
executado for maior do que o programado. O termo “Eficiente” sera adotado quando
0 gasto na execucao e do planejamento forem os mesmos. Ja o conceito de “Mais
do que eficiente” sera utilizado para designar o programa quando apresentar o gasto

na execucao ainda menor do que o programado.
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Na segunda etapa da andalise do objeto de estudo, foi efetuado um
levantamento dos problemas que ainda permanecem e quais surgiram apos as
acOes executadas pelo Projeto de Urbanizacdo Integrada no Conjunto Habitacional
Ewerton Montenegro Guimaraes em Vila Velha/ES, tendo como meio de verificagao,
0s seguintes instrumentos de coleta de dados: a) Anédlise documental do Plano de
Trabalho; b) Observagao sistemética; c) Entrevistas estruturadas aos residentes do

Conjunto Ewerton Montenegro Guimaraes.

A Matriz de Avaliacdo da P6s-Ocupacdo em Projetos Integrados de
Urbanizacdo de Assentamentos Subnormais do Ministério das Cidades (2004 b) foi
utilizada como referéncia para a analise da dimensao “moradia”. Para tanto, utilizou-
se do indicador “adequacao as funcdes basicas da unidade” a qual apresenta os

seguintes descritores:

a) percentual (%) de domicilios com mais de 3 pessoas por dormitorio;

b) percentual (%) de domicilios com sinais de umidade e/ou rachaduras;

c) percentual (%) de domicilios que executaram melhorias na unidade, de acordo
com o projeto aprovado e;

d) percentual (%) de familias que ndao constam do cadastro elaborado no inicio da
intervencao.

Foi ainda acrescentada a Matriz, a andlise do percentual de familias
conviventes, a fim de identificar o déficit habitacional no Conjunto Habitacional
Ewerton Montenegro Guimaraes ap0s seis anos de implementacao.

“A matriz avaliativa indica as dimensdes a serem avaliadas, os indicadores
pertinentes a cada dimensao e descritores correspondentes a cada indicador”, e
esta € uma exigéncia do Ministério das Cidades para avaliagdo pds-ocupacao
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004 b, p.9).

As questbes utilizadas nas entrevistas estdo inseridas em um contexto de
adequacao as funcgdes basicas da unidade que “refere-se a oferta e manutencéo de
condicoes de privacidade, suficiéncia de espaco, segurancga e salubridade adequada
as funcbes basicas da unidade domiciliar, tais como estar, dormir, cozinhar, etc.”
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004 b, p. 27). Os resultados de tais entrevistas
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poderdo apontar problemas nao resolvidos e 0s que surgiram apds a entrega das

casas.



5. AVALIACAO DO PROJETO DE URBANIZAGCAO NO
CONJUNTO HABITACIONAL EWERTON MONTENEGRO
GUIMARAES/ES

Este capitulo caracteriza-se pela avaliacao quantitativa do HBB no que tange
a implementacdo das agbes de urbanizagdo e reassentamento realizado no bairro
Nossa Senhora da Penha — Vila Velha/ES, tratando-se de uma avaliagdo pés-
ocupacao, dividindo-se em trés secoes.

A primeira secao foi destinada a identificacdo dos problemas existentes na
area de intervencao ainda antes do inicio da implementacdo do HBB, bem como a
identificacdo da proposta de intervencao. Esta secao tem como delimitacao temporal
o ano de 2000. Na segunda secao foi avaliado o Grau de Eficacia e Eficiéncia do
Programa em relacao a entrega das casas populares ocorrida em 2003. Por fim, na
terceira secdo, buscou-se identificar quais problemas permaneceram e quais

surgiram apdés a intervencao do HBB.

5.1. Area de Estudo e proposta do Projeto de Urbanizacdo Integrada no bairro
Dom Joao Batista — Vila Velha/ES.

O municipio de Vila Velha esta localizado na Regiao Metropolitana da Grande
Vitéria (RMGV) (ver figura 2) e possui area de 209 km? equivalente a 0,46% do

Territorio Estadual, com uma populagcao estimada de 398.068 habitantes, em 2007,
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representando 24,5% do total da populagdo metropolitana e 11,9% do estado do
Espirito Santo (IBGE, 2007).

Figura 2 — Regiao Metropolitana da Grande Vitoria.
Fonte: IPES (2005)

A expansdao do municipio de Vila Velha estd diretamente relacionada a
dindmica econd6mica desenvolvida na RMGV, especialmente apds a década de 70,
periodo marcado pelo grande numero de imigrantes (SIQUEIRA, 2001, p. 110). De
acordo com Siqueira (2001, p. 110), nesse mesmo periodo buscou-se atender as
demandas habitacionais da populagéo imigrante com a implantacdo de programas
desenvolvidos pela Cohab/ES e Inocoop/ES, sendo construidas, até 1980, 15
conjuntos habitacionais no municipio, atendendo mais de 7 mil familias. Embora
existisse tal pretensdo, os programas nao foram suficientes para atender a
demanda, acarretando o surgimento de uma ocupacao desordenada em morros €

manguezais.

Até pouco tempo atrds, o municipio de Vila Velha era conhecido como

“cidade-dormitério”. Nos ultimos anos, com a dinamizacdo e o crescimento dos
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setores comerciais, industriais e de prestacdo de servicos, a cidade esta perdendo
esse titulo.

O documento Agenda XXI (PMVV, 2004) do municipio aponta que Vila Velha
foi classificado, em 2003, como a 182 cidade brasileira com a maior proporcao de
individuos com oito anos de estudo ou mais. O municipio, ainda de acordo com esse
documento, teria uma taxa de alfabetizacdo de 94,6% e uma expectativa de vida de
72 anos. Porém nesse municipio se imbricam riqueza e pobreza, integracao e
vulnerabilidade, opuléncia e privacdo. Em algumas partes, moradores, integrados a
dindmica da cidade, usufruem dos recursos que ela oferece. Em outras, moradores
precariamente incluidos, com fragil insercao no trabalho e nas redes de protecao
social (PMVV, 2004).

De acordo a Agenda XXI do municipio (PMVYV, 2004, p. 58), o IPES (Instituto
de Pesquisa do Espirito Santo) estimou o déficit habitacional de Vila Velha em
12.434 unidades, em 2004, podendo chegar a 14.830 em 2010 e a 17.175 em 2015.
Em 2004 o municipio possuia 64 assentamentos subnormais, 16 loteamentos
irregulares, uma ocupagdo em darea de preservagdo, duas ocupacbes de praias,
abrangendo uma populacdo de 163.103 habitantes que corresponde a 47,16% da
populacdo do municipio. As favelas totalizavam 148.486 habitantes e 41.767
domicilios (PMVV, 2004, p. 58). Nesse contexto surgiu a agdo do Banco
Interamericano de Desenvolvimento para a implantacdo do Programa de

Urbanizacao Integrada no bairro Dom Jo&o Batista.

O bairro Dom Joao Batista tem sua historia iniciada no final da década de 70,
com a ocupacao progressiva das margens do rio Aribiri. A populagdo do bairro
correspondia, em 2000, a 4.000 pessoas, as quais viviam em 959 domicilios. A
grande maioria dos responsaveis pelos domicilios (73,72%) possuia rendimento
mensal de até 3 salarios minimos, dos quais 40,87% viviam com até 1 salario
minimo (PMVV, 2000).

De acordo com o documento “Plano de Trabalho Social do Projeto de
Urbanizacgéo Integrada do Bairro Dom Joao Batista - Vila Velha/ES” (PMVV, 2000), a
area de intervencédo do Projeto compreende 826 domicilios com 2.860 moradores.

Nessa area estao inclusas 112 familias (ver figura 3 e tabela 13) que viviam as
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margens do rio Aribiri e que foram reassentadas em uma area no bairro Nossa
Senhora da Penha, formando o Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro

Guimaraes que € objeto de estudo desta dissertacao.
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Figura 3 — Bairro Dom Joao Batista — Vila Velha/ES: Area de intervencao do
Programa HBB.
Fonte: Google Earth.

O Programa HBB efetivou a remocéao das familias que residiam nas palafitas
construidas sobre as margens do rio Aribiri, configurando uma acdo ambiental em
prol da qualidade de vida desta populacdo, bem como para a preservacao dos

manguezais do referido rio.

Tabela 13 - Limites de atuacdao do HBB no bairro Dom Joao Batista — Vila
Velha/ES

N¢ de N2 de
domicilios familias
beneficiarios reassentadas

Populacao Populacao N¢ de familias
total do bairro beneficiaria beneficiarias

4.000* 2.860 826 770 112

Nota: * Populacéo estimada com base em contagem realizada no ano de 2000 pela PMVV.
Fonte: Programa Habitar Brasil BID (PMVV, 2000).

A figura 4 possibilita uma visualizagdo ampla de como era o bairro Dom Joéo

Batista no ano de 2000. E possivel observar uma ocupacdo desordenada do solo
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por residéncias precarias. E importante destacar que se trata de uma area de

invasao e, portanto, sem regularizacao fundiaria.

Figura 4 — Vista aérea do Bairro Dom Joao Batista (2000).
Fonte: Plano de Trabalho Social do Projeto de Urbanizagao Integrada do
Bairro Dom Joao Batista (PMVV, 2000)

A figura 5 aponta a falta de infraestrutura que existia no bairro Dom Jo&o
Batista no periodo de 2000. Nesse periodo a area nao apresentava saneamento
basico, pavimentacdo e coleta de lixo adequada. Além desses problemas, a area
estava se expandindo rumo ao rio Aribiri, com aterros constantes em area
caracterizada como Terreno de Marinha.
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Figura 5 — Vista de uma das ruas do Bairro Dom Jo#o Batista (2000).
Fonte: Plano de Trabalho Social do Projeto de Urbanizacdo Integrada do Bairro
Dom Jo&o Batista (PMVV, 2000).

Entende-se que o bairro Dom Jodo Batista possuia, em 2000, todas as
caracteristicas tipicas de favela, ou seja, era composto por uma populacao de baixa
renda, em area predominantemente habitacional, com precariedade de infraestrutura
e servigos publicos e com construgdes irregulares e ilegais. Ressalte-se que embora
as vias e lotes apresentassem formas e tamanhos razoavelmente regulares, fruto de
uma tentativa de urbanizacao parcial da area na década de 1980 (PMVV, 2000, p.
8).

De acordo com o diagnéstico efetuado pelo HBB, a populacdo alvo do
programa apresentava aspectos caracteristicos de vulnerabilidade social tipicos de
assentamentos humanos degradados, tais como: “‘renda muito baixa, insercéo

precaria no mercado de trabalho, baixa escolaridade” (PMVV, 2000, p. 8).

A escolha do Bairro Dom Joao Batista como area de intervencédo do Programa
Habitar Brasil/BID foi estabelecida a partir de trés pilares: 1) necessidade; 2)
possibilidade de intervencao global e; 3) condicbes para estabelecimento de parceria

com a populagao local.

O programa objetivou solucionar os principais problemas urbano-habitacionais

existentes na area, como a precariedade de acesso a infraestrutura e servigo, a
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inseguranga juridica, a improvisacdo e insalubridade de parte significativa dos
domicilios e do ambiente no entorno, tendo como objetivo central disponibilizar
moradia adequada com acesso a legalidade e a infraestrutura fortalecendo os
direitos de cidadania (PMVV, 2000).

No bairro Dom Jodo Batista a solucdo da questdao da moradia proposta pelo
HBB buscava produzir um conjunto de acbdes capazes de assegurar a moradia
segura e saudavel, possibilitando o acesso ao saneamento, infraestrutura,
equipamentos e servicos publicos, areas verdes e de lazer para os moradores
beneficiados. O programa HBB buscava uma solugdo habitacional adequada
abrangendo a producdo de novas unidades habitacionais para as familias que
residiam em loteamentos adensados e em palafitas, melhorias habitacionais em
residéncias precarias, com o fornecimento de materiais de construcdo e assessoria
técnica, para implantacdo de médulos hidraulicos para as moradias edificadas em
madeira, com area igual ou inferior a 20 m2 e construgdao de cobmodo de 9 m2, para
as moradias em alvenaria, mas com area igual ou inferior a 20 m2. Além de tais
acOes buscava-se ainda uma recuperacao ambiental, envolvendo a recuperagao das
margens do Rio, que sera liberado das palafitas e minimizando os danos causados
ao meio ambiente pela ocupacao irregular e degradada pela auséncia de
saneamento. O programa ainda previa a implantacdo de infraestrutura,
compreendendo rede de abastecimento de agua, rede de coleta e tratamento de
esgoto, rede de drenagem superficial, pavimentacdo, rede de iluminacao elétrica,

areas de lazer, obras e agdes de recuperagdo ambiental e a regularizacao fundiaria.

Ainda de acordo com o Plano de Trabalho Social do Projeto de Urbanizacéo
Integrada do bairro Dom Joao Batista — Vila Velha/ES (PMVV, 2000), no Conjunto
Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes as intervengdes previam a producao
de 112 habitacbes e de toda urbanizacdo da area ocupada e a regularizacdo

fundiaria.

O Projeto de Urbanizacao Integrada do Bairro Dom Joao Batista apresentava
como estratégia de execugao minimizar a interferéncia que as obras poderiam trazer
ao cotidiano da populagdo. Desta forma, as obras se iniciariam pelas etapas
construtivas nas quais ndo seria necessario remover a populacao do local. Outra

acao do projeto objetivou integrar a populagdo ao projeto a partir de um fluxo
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continuo de informacdo do andamento das obras, bem como interagir executores e

beneficiarios, buscando assegurar a participacdo da populagédo e suas organizagdes
na realizacdo do projeto.

5.2. Avaliacao dos resultados do Projeto de Urbanizacao Integrada do Bairro
Dom Joao Batista.

As obras do Projeto de Urbanizacdo Integrada do Conjunto Habitacional
Ewerton Montenegro Guimardes tiveram inicio em julho de 2002, tendo sido
concluidas e entregues em julho de 2003. As habitacbes foram construidas em
blocos de concreto, em uma area de 3,2 ha localizada aproximadamente 1,5 km e 3

km de distancia dos bairros Dom Joao Batista e Centro respectivamente, como se
verifica na figura 6.

LEGENDA
A — Bairro Dom Joao Batista

B — Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes
C — Area Central do municipio de Vila Velha

Figura 6 — Vila Velha/ES: Localizacao das areas de intervencao e de

reassentamento realizado pelo Programa HBB.
Fonte: Google Earth.
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Cada unidade habitacional ocupou um terreno de 72,56 m2, possuindo 37,98
m2 de area construida, constituida de 01 sala, 02 quartos, 01 cozinha e 01 banheiro.
Todas as unidades eram inicialmente padronizadas. Na figura 7 observa-se o
aspecto externo original da unidade.

Figura 7 — Unidade Habitacional original do Conjunto Habitacional Ewerton

Montenegro Guimaraes (2003).
Fonte: Plano de Trabalho Social do Projeto de Urbanizagéao Integrada do Bairro
Dom Joéo Batista (PMVV, 2000).

O conjunto habitacional construido no Bairro Nossa Senhora da Penha pelo
Programa Habitar Brasil/BID (HBB) é composto por quatro quadras, tendo cada uma
delas 28 unidades habitacionais, totalizando 112 unidades. A figura 8 possibilita uma
visualizagdo aérea de todo o Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro

Guimaraes, sendo possivel identificar as suas quatro quadras.
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Figura 8 — Visualizacao das quadras do Conjunto Habitacional Ewerton

Montenegro Guimaraes.
Fonte: Google Earth.

O Conjunto Ewerton Montenegro Guimaraes, construido pelo HBB, possui
infraestrutura basica (drenagem, esgotamento sanitario, rede de abastecimento de
agua, pavimentacao, rede de energia elétrica e iluminacao publica), uma estacdo de
tratamento de esgoto, uma unidade municipal de educacdo infantil, uma praca
publica e um centro comunitario (previsto no projeto). Atualmente duas linhas de
transporte coletivo atendem as proximidades do Conjunto Habitacional. A partir da
figura 9, é possivel constatar visualmente parte desta infraestrutura urbana.
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Figura 9 — Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes (2003).
Fonte: Plano de Trabalho Social do Projeto de Urbanizagédo Integrada do Bairro
Dom Joéo Batista (PMVV, 2000).

Apo6s a implantagdo do programa habitacional, o bairro Dom Jodo Batista
passou a apresentar uma ocupacdo ordenada do solo, apresentando ruas
pavimentadas dotadas de coleta de esgoto e de lixo, além da assisténcia de rede de
agua e de luz elétrica, bem como maior acessibilidade ao restante da cidade, uma
vez que o bairro passou a ser assistido por linhas de transporte coletivo (6nibus
urbano) (ver figura 10).

Figura 10 - Bairro Dom Jodo Batista — Vila Velha/ES apos intervencao do
Programa HBB.
Fonte: Google Earth.
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E certo que a situacdo de moradia da populacdo beneficiada melhorou
significativamente. Embora tal melhoria seja notéria, torna-se necessario avaliar se o
programa foi eficiente e/ou eficaz segundo os critérios descritos na secao
metodoldgica.

5.2.1. Avaliacdo da Eficacia e Eficiéncia do Projeto Integrado de Urbanizac¢ao do
Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes - Vila Velha/ES.

A fim de efetuar o célculo do Grau de Eficiéncia torna-se necessario alguns
dados para a sua efetivagdo, os quais estao assim dispostos:

Tabela 14 - Dados base para os calculos de Eficacia e Eficiéncia.

Programado Real
Custo (R$) 980.021,28 980.021,28
Tempo de execucao 5 meses 12 meses
Meta (Producéao habitacional) 112 unidades 112 unidades

Fonte: Cronograma Fisico-financeiro Executivo Geral (PMVV, 2003).

O Grau de Eficacia objetiva identificar se a meta estabelecida para o Projeto
de Urbanizagéo Integrada do Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes
foi atingida dentro do tempo pré-estabelecido, a qual foi de cinco meses.

A figura 11 apresenta a meméria de célculo do Grau de Eficacia do Projeto de
Urbanizacgéo Integrada do Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes.

Mr X Tp 112 X5
Ba ="mpxTr | = |F® T qi2x12 = %4

Figura 11 — Calculo do Grau de Eficacia do Projeto de Urbanizacao Integrada

do Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes - Vila Velha/ES.
Fonte: Cronograma Fisico-financeiro Executivo Geral (PMVV, 2003).

Ao efetuar o Calculo do Grau de Eficacia foi constatado que o Projeto de
Urbanizacgao Integrada do Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes foi
Ineficaz quanto ao tempo de execucao, uma vez que o resultado (0,42) foi inferior ao
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valor de 1,0, pré-estabelecido para ser classificado como eficaz. Desta forma, no
que diz respeito ao tempo de execucdo, o programa pode ser, de certa forma,

considerado deficiente.

Ee - CP - 980021,28 _

Cr = 980021,28

Figura 12 — Calculo do Grau de Eficiéncia do Projeto de Urbanizacao Integrada

do Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes - Vila Velha/ES.
Fonte: Cronograma Fisico-financeiro Executivo Geral (PMVV, 2003).

A figura 12 apresenta a memaria do calculo do Grau de Eficiéncia do Projeto
de Urbanizacdo Integrada do Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro
Guimaraes. O resultado aponta para 1,0 (um), sendo desta forma classificado como
eficiente. Ou seja, 0 objetivo proposto foi executado com o valor definido
inicialmente, ndo sendo necessaria a criagdo de aditivo que é uma pratica muito

comum em obras publicas de infraestrutura.

5.2.2. Avaliacao Pds-Ocupacio do Projeto Integrado de Urbanizagao do Conjunto
Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes - Vila Velha/ES.

Esta secdo objetiva avaliar quais problemas ainda permanecem e quais
surgiram apés a execucao do projeto. A delimitagdo espacial desta analise resume-
se a area de reassentamento. Para a efetivacdo da avaliagdo Pds-Ocupacgéo, na
dimensao moradia, foi adotado a Matriz de Avaliacao da Pés-Ocupacao em Projetos
Integrados de Urbanizacdo de Assentamentos Subnormais do Ministério das
Cidades (BRASIL, 2004b).

A fim de efetivar tal analise foi necessario realizar uma pesquisa de campo
quantitativa. Das 112 unidades habitacionais, foram realizadas visitas a 102
domicilios, onde foi entrevistado um individuo por domicilio. Desta forma tornou-se
possivel efetuar o levantamento dos dados necessarios para a presente avaliagao.
As entrevistas abrangeram 91,07% do total de domicilios sendo que destes, 31,37%
eram do sexo masculino e 68,63% do sexo feminino. A diferenca nesta composicéo
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dos entrevistados justifica-se por grande parte dos domicilios, daquele conjunto
habitacional, ter como chefe do domicilio a mulher, isso devido, entre outros motivos,

ao grande numero de casais separados.

Tabela 15 - Dados quantitativos do Conjunto Habitacional Ewerton
Montenegro Guimaraes.

Quadra 1 Quadra 2 Quadra 3 Quadra 4 Total
N2 de domicilios 28 28 28 28 112
N2 de domicilios
entrevistados 27 25 23 27 102
Domicilios nao . o Unid. Hab.n® . 0
pesquisados por falta 0 Un'd'zl—éab' n 4;13;14; 17e Un|d.1IL—1Iab.n 07
de atendimento® 27 :
Unidade habitacional nig. Hab.  Unid. Hab. n® o . o

pesq P n® 16 08; 17

ser Igreja
Total de moradores 127 107 97 137 468

Fonte: Pesquisa de campo quantitativa realizada pelo autor nos dias 11/07; 02/08; 04/08 e 15/08 de
2009 no Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes — Vila Velha/ES.

A tabela 15 aponta o niumero de domicilios por quadra, bem como o nimero
de entrevistados. Ao efetuar as pesquisas constatou-se que, no total dos domicilios
pesquisados, residem no conjunto habitacional 468 moradores como indica a tabela
15. Foi constatado que trés unidades habitacionais foram transformadas em templos
religiosos. A figura 13, apresenta uma dessas unidades habitacionais que foram
transformadas em templos religiosos, localizada na quadra 2 do conjunto
habitacional.

' Apés quatro tentativas (em dias diferentes) ndo foi encontrado morador na residéncia para responder a
entrevista.
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Figura 13 — Foto de unidade habitacional que foi transformada em Templo

Religioso.
Fonte: Foto tirada pelo autor

Como parte da avaliagao pds-ocupacao, o Conjunto Habitacional foi analisado
com base nos descritores apontados pelo Ministério das Cidades, como apresentado

anteriormente.

Com base na pesquisa realizada foi possivel constatar que das 102 unidades
habitacionais que teve um morador entrevistado, 92 delas ainda mantém a mesma
familia beneficiada pelo programa, ou seja, apenas 9,8% das familias residentes nao
sa&o os moradores inicialmente beneficiados pelo HBB.

Ao buscar identificar o percentual de domicilios com adensamento excessivo,
utilizou-se o critério adotado pelo Fundacao Joao Pinheiro (2006), onde tal situacao
€ identificada quando o domicilio apresenta mais de trés residentes por dormitério.
Foram entdo perguntados aos 102 entrevistados quantos residentes possuiam na
unidade habitacional e quantos cémodos eram utilizados como dormitério. A tabela

16 aponta os resultados encontrados.
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Tabela 16 — Tabela de contingéncia: Relacao entre o total de moradores por
unidade habitacional e o total de dormitérios por domicilio.

1 dormitério 2 dormitdrios 3 dormitdrios 4 dormitdrios 5 dormitdrios | Total
1 3 0 0 0 0 3

2 4 8 0 0 0 12

4 3 2 15 1 0 0 18
S 4 0 16 2 1 0 19
g 5 0 17 8 1 0 26
£ 6 0 2 6 0 0 8
3 7 0 0 4 1 0 5
= 8 0 2 3 0 0 5
L 9 0 1 0 0 1 2
10 0 0 1 1 0 2
11 0 0 1 1 0 2

Total 9 61 26 5 1 102

LEGENDA

[ ] Campo que configura adensamento excessivo

Fonte: Pesquisa de campo quantitativa realizada pelo autor nos dias 11/07; 02/08; 04/08 e 15/08 de
2009 no Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaréaes — Vila Velha/ES.

A partir da tabela 16 ¢é possivel identificar que dos 102 domicilios
entrevistados apenas 9 (8,82%) possuiam um dormitério, ndo sendo identificado
adensamento excessivo nestes, uma vez que todas as 9 unidades possuiam até 3
residentes. Com 2 dormitérios foram identificados 61 unidades habitacionais,
correspondente a 59,8% do total (esse grande percentual justifica-se pelo fato das
unidade terem sido construidas, a partir do projeto inicial, com dois quartos cada).
Destes, trés domicilios apresentaram ter adensamento excessivo. Entre as 26
unidades habitacionais com trés quartos (25,49% do total dos 102 domicilios
pesquisados) apenas 2 unidades apresentaram ter adensamento excessivo. Foram
identificados ainda que, 5 domicilios possuiam 4 dormitérios e 1 domicilio com 5
dormitérios. Entre estes nao foi identificado adensamento. Portanto, identificou-se
que, entre os 102 domicilios entrevistados, apenas 4,9% (5 unidades) apresentou

adensamento excessivo.

O programa HBB realizado no Bairro Nossa Senhora da Penha, em Vila
Velha, completou 6 anos no dia 11 de setembro de 2009. Para a realizagdo da
avaliagdo poés-ocupagdo buscou-se identificar se as unidades habitacionais
apresentaram problemas pds-ocupagédo, entre eles sinais de rachaduras e/ou
umidade. Foi identificado, entre os 102 domicilios pesquisados, que 51 delas
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apresentaram sinais de rachadura e/ou umidade, o que configura um problema pos-

ocupacgao.

E muito comum a populacdo beneficiada por programas habitacionais
alterarem a estrutura inicial das unidades habitacionais. Dentro dos descritores do
Ministério das Cidades, tal acao é identificada como um aspecto positivo, embora,
muitas vezes, tais alteracbes no projeto original possam provocar uma
desorganizacdao estrutural, assim como prejudicar a aparéncia do conjunto
habitacional. Os motivos das melhorias e ampliacées podem ser diversos, como, por
exemplo, a ampliagdo do tamanho da familia e a ampliacdo da renda familiar.

Na presente avaliacdo pds-ocupacao buscou-se identificar se as unidades
habitacionais produzidas pelo programa HBB sofreram alteracdes em suas
caracteristicas iniciais. Os resultados encontrados sdo apresentados na tabela 17.

Tabela 17 - Tabela de contingéncia: Relacao entre o total de moradores e
melhoria ou ampliacao na unidade habitacional.

N2 de moradores por | Melhoria ou ampliacéo na
domicilio casa Total
Sim Nao

1 1 2 3

2 9 3 12

3 15 3 18

4 15 4 19

5 24 2 26

6 7 1 8

7 4 1 5

8 4 1 5

9 2 0 2

10 2 0 2

11 1 1 2
Total 84 18 102

Fonte: Pesquisa de campo quantitativa realizada pelo autor nos dias 11/07; 02/08;
04/08 e 15/08 de 2009 no Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes —
Vila Velha/ES.

A partir da tabela 17 é possivel identificar que das 102 unidades em estudo,
84 (82,35%) passaram, ao longo de 6 anos, por melhorias ou ampliacdo. Destas, 64
(76,19%) possuia até 5 moradores. Embora ndo seja o objetivo desta analise, é

possivel levantar uma hipétese inicial, como por exemplo: as familias numerosas
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tém maiores dificuldades para ampliar ou melhorar a unidade habitacional? A partir
da matriz de avaliagdo adotada na presente dissertacdo tais ampliacbes ou

melhorias sao vistas como um ponto positivo surgido na pds-ocupagao.

Foto D
Figura 14 — Fotos das unidades habitacionais que passaram por ampliacao ou

melhorias.
Fonte: fotos tiradas pelo autor

Com base na figura 14 é possivel identificar alguns tipos de alteragées no
projeto inicial, como por exemplo, a ampliacdo, a reforma e a mudanga no
acabamento da unidade habitacional. Nao cabe aqui julgar se tais mudancas sao
positivas ou negativas, pois se trata de uma questdo muito subjetiva. A presente
avaliacao limitou-se aos descritores apontados pelo Ministério das Cidades.
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Tabela 18 — Tabela de Contingéncia: Relacao entre unidades habitacionais que
passaram ou nao por melhorias e ampliacées, e Sinais de umidade e/ou
rachadura.

Melhoria ou
ampliacdo Total
Sim Nao
Sinaisde Sim | 40 11 51
umidade
e/ou ;
rachadura Nao | 44 7 51
Total 84 18 102

Fonte: Pesquisa de campo quantitativa realizada pelo autor nos dias
11/07; 02/08; 04/08 e 15/08 de 2009 no Conjunto Habitacional Ewerton
Montenegro Guimaraes — Vila Velha/ES.

Cruzando os dados entre melhoria/ampliacdo e sinais de umidade/rachadura
foi possivel identificar que das 84 unidades habitacionais que passaram por
melhorias e/ou ampliagdo 44 delas ndo apresentaram sinais de rachadura e/ou
umidade, ou seja, 52,38% desse total. Dentre as 18 unidades que ainda nao
passaram por melhoria e/ou ampliacdo 7 ndo apresentaram sinais de rachadura e/ou

melhorias, ou seja, 38,88% desse total.

A fim de apresentar uma estimativa mais proxima do real, foi testada a
correlagdo entre as variaveis em estudo: melhoria/ampliagdo com a variavel
umidade/rachadura, a fim de obter o chi-Square (Q-quadrado). Se o chi-Square for
superior ao nivel de significAncia pré-estabelecido, no caso 0,5 de significancia, o
resultado sugere que nado existem indicios de correlacdo entre as variaveis
defrontadas. Se o resultado do Chi-Square for igual ou inferior a significancia de 0,5
o teste estara indicando que existem indicios de correlagdo entre as variaveis em
analise. Nesse teste o resultado apontou a existéncia de correlagdo, uma vez que o
Chi-Square foi de 0,299. Desta forma, os resultados destas avaliagdes apontam para
a possibilidade de que se os moradores nao tivessem efetuado ampliagdo ou
melhorias o percentual de unidades com sinais de umidades e/ou rachadura poderia
ser ainda maior. Um dos problemas pés-ocupacao identificado em programas
habitacionais no ambito do HBB é a venda ou troca da unidade habitacional. No
caso do Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaréaes foi identificado que

apenas 7% adquiriram o imével dos proprietarios cadastrados no programa.
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Um problema identificado foi o percentual de domicilios com familias
conviventes'’ (29,41%). Tal constatacdo indica que o problema existente antes da
implantagdo do programa ainda persiste, o que ja evidencia a necessidade de um
novo programa que venha atender tais familias. Entre os domicilios que possuem
familias conviventes foi identificado que uma expressiva parcela (19,61%) delas

possuem 2 familias que convivem no mesmo domicilio.

Tabela 19 — Numero e percentual de familias conviventes.

Familia Convivente

N2 de Familias
conviventes

Frequéncia Percentual

0 72 70,59
2 20 19,61
3 6 5,88
4 4 3,92
Total 102 100

Fonte: Pesquisa de campo quantitativa realizada pelo autor nos dias 11/07;
02/08; 04/08 e 15/08 de 2009 no Conjunto Habitacional Ewerton
Montenegro Guimaraes — Vila Velha/ES.

O problema é ainda melhor percebido ao cruzar os dados referentes as
familias conviventes com o nimero de dormitério por unidade habitacional. A tabela
20 efetua justamente essa andlise.

Tabela 20 — Tabela de Contingéncia: relacao entre o niumero de familias
conviventes e o humero de dormitorios por unidade habitacional

n? de familias conviventes
Nenhuma - 3 4
fam. 2 familia familias familias Total
conv.
Conv conv. conv.
1 9 0 0 0 9
o 2 51 9 1 0 61
n®de 3 9 11 4 2 26
dormitérios
4 2 0 1 2 5
5 1 0 0 0 1
Total 72 20 6 4 102

Fonte: Pesquisa de campo quantitativa realizada pelo autor nos dias 11/07;
02/08; 04/08 e 15/08 de 2009 no Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro
Guimaraes — Vila Velha/ES.

70 conceito de “Familia Censitéria” utilizada pelo IBGE define um responsével pela familia, mesmo que este
ndo seja o responsavel pelo domicilio. As familias conviventes do IBGE sdo familias estendidas, compostas por
duas ou mais familias nucleares, parentes ou ndo-parentes.
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A partir da tabela 20 é possivel afirmar que entre as 102 unidades
habitacionais em analise, trinta delas possuem familia convivente. Sendo que vinte
delas tém duas familias conviventes, ou seja, duas familias residindo na mesma
unidade habitacional. Seis residéncias possuem trés familias conviventes e quatro
unidades habitacionais com quatro familias convivendo sob o mesmo teto. Desta
forma constatou-se que 29,41% dos domicilios possuem familias conviventes. A
partir desta averiguacao é possivel afirmar que para solucionar o déficit habitacional,
existente em 2009, do Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes seria

necessaria a construcao de trinta novas unidades.

A partir das analises realizadas nesta secdo, é possivel apontar que o
programa, quando em sua implantacao, eliminou o déficit habitacional anteriormente
existente, mas que ao longo desse periodo, de 6 anos, o déficit tem alcancado um
percentual significativo. Outro problema surgido posteriormente a ocupacao foi o
volume de rachaduras existente nas unidades habitacionais (38,88%). Embora
exista um percentual elevado de familias conviventes, apenas 4,9% (5 unidades)
apresentou adensamento excessivo. Como ponto positivo foi identificado que grande
parte das unidades passaram por melhorias (82,35%), assim como foi identificado

que o percentual de familias que deixaram o local é bem pequeno (9,8%).



6. CONSIDERACOES FINAIS

Embora o direito a moradia seja reconhecido em lei, a realidade de muitos
brasileiros ndo tem sido condizente com tais direitos, os quais acabam se alojando
em locais alternativos ou em “residéncias” precarias. Desta forma, o que se observa
€ uma realidade diversa aquela garantida por lei. Projetos e Programas foram
criados, ao longo dos ultimos 80 anos, com o intuito de transformar essa realidade.
Ora alcancando resultados significativos, ora ndo apresentando efeitos relevantes
sobre o déficit habitacional brasileiro.

Dentre tantos programas, esta dissertacdo buscou analisar em especial o
Programa Habitar-Brasil/BID, mais especificamente a implantacdo de um conjunto
habitacional localizado no bairro Nossa Senhora da Penha, no municipio de Vila
Velha, ES.

Buscou-se no presente trabalho analisar a eficacia, isto é, a verificacao
quanto aos objetivos que foram propostos e quais foram cumpridos, e eficiéncia do
Projeto, ou seja, verificar se os valores destinados a constru¢cdao das moradias foram
utilizados racionalmente no periodo de 2000 a 2003, bem como identificar na leitura

atual os problemas que ainda persistem e os que surgiram apds entrega das casas.

Com relacéo a Eficacia do programa em andlise, foi constatado que o Projeto
de Urbanizagéo Integrada do Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes
foi, quanto ao tempo de execucao, Ineficaz, uma vez que o resultado (0,42) foi
inferior ao valor de 1,0, pré-estabelecido para ser classificado como eficaz. Desta
forma, nesse aspecto, o programa pode ser considerado deficiente.
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Quanto a Eficiéncia do programa, o Grau de Eficiéncia do Projeto de
Urbanizagédo Integrada do Conjunto Habitacional Ewerton Montenegro Guimaraes
apontou ser classificado como eficiente. Ou seja, o objetivo proposto foi executado
com o valor definido inicialmente, ndo sendo necessaria a criacdo de aditivo que é

uma pratica muito comum em obras publicas de infra-estrutura.

Ao avaliar os resultados pés-ocupacao foi possivel identificar os seguintes

pontos:

e O programa propiciou uma melhor infra-estrutura urbana;

e Possibilitou um maior acesso, da populacdo alvo, ao restante da
cidade;

e O alto percentual de domicilios com familias conviventes (29,41%);

e O programa, quando em sua implantagdo, eliminou o déficit
habitacional anteriormente existente, mas ao longo do periodo de 6
anos, o déficit tem alcancado um percentual significativo;

e Foi identificado um alto volume de rachaduras existente nas unidades
habitacionais (38,88%).

e Embora exista um percentual elevado de familias conviventes, apenas
4,9% (5 unidades) apresentou adensamento excessivo.

e Como ponto positivo foi identificado que grande parte das unidades
habitacionais passou por melhorias (82,35%),

e O percentual de familias que deixaram o local é bem pequeno (9,8%).

e |dentificou-se que apenas 7% dos residentes atuais adquiriram o
imovel dos proprietarios inicialmente cadastrados no programa. O que
evidencia que a venda ou a troca de unidades pouco ocorreu neste
programa durante o periodo em analise.

O baixo numero de unidades habitacionais com adensamento excessivo
favoreceu a preservacao da estrutura do conjunto habitacional, ndo comprometendo
a rede de agua, luz e esgoto, entre outros aspectos que poderiam vir a ser

comprometidos.

A partir dos resultados apresentados nesta dissertacdo, observa-se que as
acOes de combate aos problemas habitacionais nao pode ser estanques. Observou-
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se que, no caso do programa em avaliacao, inicialmente as acées podem parecer
suficientes, mas logo se observa que novos problemas surgem, sendo necessario
um acompanhamento constante do poder publico, a fim de evitar que a situacao se
reverta ao estagio inicial. Outro ponto que chama a atengéo ao longo do estudo de
caso foi o fato de que os moradores externalizaram, por meio de
conversas/entrevista, a satisfacdo com o projeto realizado, o qual, segundo esses
mesmos moradores, impactou positivamente sobre a sua qualidade de vida. Esta
realidade pode ser, de certo modo, observado no baixo nimero de beneficiarios que
deixaram o lugar e na disposicao em investir, por meio de reformas e ampliacdes, na

sua unidade habitacional.
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Anexo

Instrumento de coleta utilizado nas entrevistas com os moradores

UNIVERSIDADE CANDIDO MENDES

1901 pesquisador ‘ ‘

1902 Gritica ‘ ‘

Quadra ‘ ‘ Ne

1a04 Num Questionario ‘ ‘

Bom dia (boa tarde) meu nome é Cassiano Pessanha. Estol
fazendo uma pesquisa académica para complementar a
construgdo do meu trabalho de dissertagdo de Mestrado em
Planejamento Regional e Gestdo de Cidades da Universidade
Candido Mendes de Campos dos Goytacazes/RJ - UCAM ¢
gostaria de fazer uma entrevista que ndao tomara mais do que dez
minutos do seu tempo. Nao se trata de pesquisa politica e nem esta
associada a nenhuma esfera de governo e suas declaragoes sera
mantidas em sigilo. Vocé poderiacolaborar?

[©]

Identificagdo e dados demogréaficos

Codificagéo

Al1Data da entrevista

A02 Hora da entrevista

/]

' de 2009

AO1‘ A02
INann

L_hs[ | min

A03Sexo

. |:| Homem 2|:|Mulher

A%Qual a idade do senhor(a)?‘ H H ‘

AOS‘

‘ A04

A05Condigao do respondente na unidade domiciliar

1|:|Responsa'1vel pelo domicilio 2|:|Cc”)njuge 3|:|Filho

il

5|:|Pen5|omsta e‘

‘Outro ‘ ‘

A0BQual o total de moradores?

|:| Moradores (Considerar todos membros, inclusive a familia convivente)

1]

A07Qual o total de moradores desta casa? Quem sao eles?

|:| Moradores (Sem considerar os membros da familia convivente)

A07|:|

Al8Total de coOmodos utilizados como dormitério

L

1]

[ o [ e

A09Sua casa possui sinais de umidade e/ou rachaduras

A09

]

A10 Vocé realizou melhorias ou ampliagdo na casa

[ om -

"]

At1Este domicilio é...

] |:| Proprio 2|:| Cedido (emprestado)

"]
3|:|Alugado
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A12 O Sr(a) é o(a) primeiro (a) morador desta residéncia?

| sm o |nao AQD

Perguntar este quesito para aqueles que responderam CEDIDO (Opgéo 2) na questdo A06

A12Quem cedeu esta casa para a sua familia morar foi (LEIA AS OPCOES) A13|:|

1|:|um parente 2|:| um amigo 3|:|Nz§1o sabe 3|:|Néo respondeu

Perguntar este quesito para aqueles que responderam ALUGADO (Opcéo 3) na questao A06
A13Qual o valor pago de aluguel no més passado A‘4|:|

H H H H H ‘ 3 N&o respondeu

"

Agradeca ao entrevistado e encerre a entrevista




