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RESUMO

ESTANISLAU, Filipe Silva; OLIVEIRA, Lui Amorim Borges de. Avaliagdo de
impacto das politicas publicas de habitagcao popular em areas urbanas:
Problemas e proposicoes metodoldgicas. Vitoria, 2024. Projeto de Graduacéo,

Departamento de Engenharia Civil - Universidade Federal do Espirito Santo.

Este trabalho tem como objetivo avaliar o impacto das politicas publicas de
habitacdo popular em areas urbanas no Brasil, com foco nos programas "Minha
Casa Minha Vida" e "Terra Mais Igual". A pesquisa explora os desafios enfrentados
por essas politicas, como a segregacao socioespacial, a exclusdo urbana e a
gentrificagdo, que muitas vezes resultam em moradias distantes dos centros
urbanos e com acesso limitado a servigos essenciais. Além disso, o estudo propde
uma revisdo critica das metodologias utilizadas para avaliar o impacto dessas
politicas, incluindo a proposi¢gdo do método de Propensity Score Matching (PSM) e
do modelo desenvolvido por Jodo Bosco de Oliveira e Paulo Emilio Matos Martins. A
auséncia de dados para uma analise quantitativa pratica limita a aplicacdo desses
meétodos, mas a proposta metodoldgica € apresentada como uma forma de melhorar
a avaliagdo futura de programas habitacionais no Brasil. A relevancia desta
pesquisa esta em contribuir para o aperfeicoamento das politicas habitacionais,
promovendo uma abordagem mais inclusiva e eficaz para melhorar a qualidade de

vida das populagdes urbanas de baixa renda.

Palavras-chave: Avaliacdo de politicas publicas; Déficit habitacional; Minha Casa

Minha Vida; Moradias populares; Propensity Score Matching; Terra Mais Igual.



ABSTRACT

ESTANISLAU, Filipe Silva; OLIVEIRA, Lui Amorim Borges de. Avaliagdo de
impacto das politicas publicas de habitagcao popular em areas urbanas:
Problemas e proposicoes metodoldgicas. Vitoria, 2024. Projeto de Graduacéo,

Departamento de Engenharia Civil - Universidade Federal do Espirito Santo.

This work aims to evaluate the impact of public housing policies in urban
areas of Brazil, focusing on the programs "Minha Casa Minha Vida" and "Terra Mais
Igual". The research explores the challenges faced by these policies, such as
socio-spatial segregation, urban exclusion, and gentrification, which often result in
housing located far from city centers with limited access to essential services.
Additionally, the study proposes a critical review of the methodologies used to
assess the impact of these policies, including the proposal of the Propensity Score
Matching (PSM) method and the model developed by Jodo Bosco de Oliveira and
Paulo Emilio Matos Martins. The lack of data for practical quantitative analysis limits
the application of these methods, but the proposed methodology is presented as a
way to improve future evaluations of housing programs in Brazil. The relevance of
this research lies in contributing to the enhancement of housing policies, promoting a
more inclusive and effective approach to improving the quality of life of low-income

urban populations.

Keywords: Housing deficit; Housing policy evaluation; Minha Casa Minha Vida;

Popular housing; Propensity Score Matching; Terra Mais Igual.
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1. INTRODUCAO

A habitacdo popular em areas urbanas € uma das questdes centrais das
politicas publicas no Brasil, especialmente diante do crescimento acelerado das
cidades e da necessidade urgente de prover moradia digna para populacdes de
baixa renda. Programas como o "Minha Casa Minha Vida" foram implementados
com o intuito de reduzir o déficit habitacional e melhorar as condi¢cdes de vida nas
regides urbanas mais vulneraveis. Entretanto, além de garantir o acesso a moradia,
€ fundamental avaliar os impactos dessas politicas em diversas esferas que
abrangem as dinamicas sociais locais. Neste contexto, autores como Erminia
Maricato levantam criticas significativas ao programa "Minha Casa Minha Vida",
especialmente no que se refere a segregacédo socioespacial e a gentrificagao.
Maricato (2011) argumenta que, ao invés de integrar populagdes de baixa renda ao
tecido urbano existente, o programa pode reforgar a exclusao, deslocando familias

para areas periféricas com pouca infraestrutura e acesso a servigos essenciais.

Este trabalho tem como objetivo principal avaliar os impactos das politicas
publicas de habitagcdo popular em areas urbanas, tomando como base o programa
"Minha Casa Minha Vida" e o “Terra Mais Igual’. A analise levara em consideragao
os efeitos dessas politicas no contexto urbano e outras variaveis afetadas pela
existéncia do programa. Além disso, busca-se apresentar criticas ao modelo de
avaliagao vigente e metodologias de avaliagdo de impacto de politicas publicas que
possam ser utilizadas para medir a efetividade das agdes governamentais. Tais
metodologias serdo apresentadas e explicadas como um potencial de utilizag&o,
porém nao serdo aplicadas de maneira pratica devido a falta de dados que seriam

imprescindiveis para sua utilizagao na avaliacdo da eficacia das intervencgoes.

A relevancia deste estudo reside na necessidade de compreender nao
apenas os beneficios imediatos proporcionados pela moradia popular, mas também
0s impactos a longo prazo que essas politicas podem ter no tecido urbano e social
das cidades brasileiras. Ao fornecer uma analise criteriosa e embasada, espera-se
contribuir para o aperfeicoamento das politicas publicas de habitagao, tornando-as

mais eficazes e alinhadas as necessidades reais da populagao.
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1.1 Contextualizagao Histoérica Geral

A avaliagdo de politicas publicas evoluiu significativamente ao longo das
décadas, tornando-se uma ferramenta essencial para a governancga eficaz.
Originalmente, o conceito de avaliagao sistematica de politicas publicas comegou a
se desenvolver nos Estados Unidos apos a Segunda Guerra Mundial, na década de
1950, impulsionado pela necessidade de avaliar programas governamentais em
larga escala e de garantir a eficiéncia dos recursos publicos em um contexto de

reconstru¢cao econdmica global (Patton, 2023).

Nos anos 1960 e 1970, a avaliagdo de politicas publicas ganhou destaque na
Europa, particularmente no Reino Unido e nos paises escandinavos. Esse periodo
foi marcado pela institucionalizagdo da pratica, com a criagdo de o6rgaos
governamentais dedicados a avaliagao, como parte de um movimento mais amplo
de reforma administrativa que buscava melhorar a transparéncia e a accountability

(prestacéo de contas) nas agbes governamentais (Patton, 2023).

Neste periodo, surgiram também abordagens criticas que destacavam a
importancia de adaptar as metodologias de avaliacdo as realidades sociais dos
paises em desenvolvimento. Autores como Milton Santos (2001) argumentavam que
as politicas publicas ndo deveriam apenas focar em resultados econdmicos, mas
também considerar as desigualdades estruturais e a distribuicdo espacial das
populacdes, aspectos frequentemente negligenciados pelas metodologias

convencionais de avaliagéo.

A partir da década de 1980, a avaliagao de politicas publicas comecgou a se
expandir para outras regides do mundo, influenciada pela globalizagdo e pela
crescente demanda por transparéncia e eficiéncia no uso dos recursos publicos.
Neste periodo, a metodologia de avaliagdo passou a incorporar abordagens mais
sofisticadas, incluindo a analise custo-beneficio e técnicas estatisticas avancadas

para medir o impacto das politicas (Patton, 2023) (Van Gerven, 2023) .

Nos anos 1990 e 2000, a pratica da avaliacdo se consolidou globalmente,

com a Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e
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outros organismos internacionais promovendo padrdes e diretrizes para a realizagao
de avaliagbes rigorosas e objetivas. Essa evolugao reflete a crescente importancia
dada a evidéncia empirica na formulagao de politicas publicas e a necessidade de
garantir que as acgbes governamentais realmente atinjam seus objetivos (Patton,
2023).

1.2 Contextualizagao Histérica no Brasil

O desenvolvimento das politicas publicas no Brasil pode ser dividido em
diferentes etapas histéricas, que refletem a evolugcdo do papel do Estado e as
mudangas nas prioridades sociais e econdmicas ao longo do tempo. De acordo com
Melo (1998), a agenda de politicas publicas no Brasil foi moldada principalmente a
partir da década de 1980, em resposta a transicdo democratica e ao fim do regime
militar. Este periodo marcou um ponto de inflexdo, pois houve um grande aumento
no interesse e na pratica de avaliagdo de politicas publicas, impulsionado pela
necessidade de maior transparéncia e eficacia na administragao publica (Trevisan,
van Bellen, 2008).

Trés fatores principais contribuiram para esse crescimento na avaliagao de
politicas publicas no Brasil durante a década de 1980. Primeiro, a mudanga na
agenda publica, que anteriormente se concentrava em questdes relacionadas ao
modelo de desenvolvimento econdmico adotado pelo regime militar, comegou a
incluir novos temas como descentralizagao, participagao cidada e transparéncia. Em
segundo lugar, apesar do fim do periodo autoritario, persistiram obstaculos
significativos para a implementagdo de politicas sociais eficazes, o que incentivou
mais estudos e analises nesta area. Por fim, a ideia de reforma do Estado,
influenciada por movimentos internacionais, também desempenhou um papel
crucial, incentivando uma abordagem empirica para melhorar a eficiéncia e a

eficacia das politicas governamentais (Trevisan, van Bellen, 2008).

Nesse contexto, autores como Erminia Maricato e Milton Santos (Maricato,
2011; Santos, 2001) destacam que, embora as politicas publicas no Brasil tenham
buscado ampliar a inclusdo social, elas muitas vezes reproduziram desigualdades

preexistentes. Maricato, por exemplo, critica a concentragdo de esforgos
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habitacionais em areas periféricas, longe dos centros urbanos e de oportunidades
econdbmicas, o que reforca a segregacédo socioespacial. Santos complementa ao
argumentar que as politicas publicas precisam considerar as especificidades
geograficas e culturais do Brasil, promovendo um desenvolvimento que seja
verdadeiramente inclusivo e sustentavel. Por mais que surjam novos programas
habitacionais, essas criticas de ambos autores ainda se veem presentes nos

problemas e impasses das atuais politicas publicas.

Nos anos 1990, a avaliagdo de politicas publicas no Brasil comegou a se
consolidar como uma pratica institucional, especialmente apds a promulgacao da
Constituicao de 1988, que introduziu novos mecanismos de controle social e gestao
descentralizada. Este periodo foi caracterizado por um foco na avaliagdo como
ferramenta de legitimagao das politicas publicas, alinhando-se as diretrizes da nova
administragdo publica, que exigia resultados mais transparentes e uma gestao
baseada em evidéncias. Durante esse tempo, a avaliacdo foi usada ndo apenas
para medir a eficacia das politicas, mas também como uma forma de realocar
recursos de maneira mais racional dentro do orgamento publico (Trevisan, van
Bellen, 2008).

A partir dos anos 2000, o campo da avaliagao de politicas publicas no Brasil
comegou a enfrentar novos desafios, incluindo a necessidade de desenvolver
metodologias mais robustas e multidisciplinares para lidar com a complexidade
crescente das politicas sociais e econdmicas. Souza (2003) e Melo (1999) ressaltam
um problema de falta de acumulacdo de conhecimento no campo, devido a
proliferacdo de estudos de caso e a auséncia de uma pesquisa sistematica e
estruturada. Esse cenario tem levado a criagao de féruns especificos e linhas de
financiamento para promover pesquisas mais aprofundadas e sistematicas sobre

politicas publicas no pais (Trevisan, van Bellen, 2008).

No contexto atual, a avaliagcdo de politicas publicas no Brasil busca superar
limitacbes histéricas, como a proximidade excessiva com a burocracia
governamental e a dependéncia de estudos descritivos. O objetivo é avangar para
abordagens mais analiticas que possam contribuir para uma compreensao mais
profunda dos impactos e da eficacia das politicas implementadas. Ha um movimento

crescente em direcdo ao desenvolvimento de novas tipologias analiticas e a
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identificacdo de variaveis que realmente afetam os resultados das politicas, o que
pode melhorar significativamente a qualidade das intervengdes governamentais no

futuro (Trevisan, van Bellen, 2008).

1.3 Justificativa

Sabe-se que o Brasil € um pais que possui um enorme problema de
distribuicdo de renda, e tamanha desigualdade social reflete em diversas areas,
como falta de acesso a alimentagdo, bens de consumo, moradia, etc., sendo o
ultimo item citado o foco da elaboragao deste trabalho. A falta de acesso a moradia,
por si, gera outros problemas: favelizagdo, gerando comunidades que se sustentam
em condi¢des precarias, muitas vezes com falta de infraestrutura basica; aumento
da populagdo em situagdo de rua; segregacao socioespacial; problemas de saude
publica, uma vez que moradias irregulares ou a falta delas podem gerar doencas
advindas da exposi¢cao a condi¢des insalubres; impacto na educacéao, pois também
ja é sabido que criangas expostas a esse tipo de situagdo precaria tém mais
dificuldade de acesso a educagao, gerando uma perpetuagado da pobreza; aumento
da violéncia e criminalidade em meios urbanos, uma vez que areas com alta
densidade de moradias irregulares tendem a possuir maior indice de criminalidade e

violéncia, como consequéncia direta da falta de oportunidades e infraestrutura.

Além disso, a moradia € um direito humano fundamental, reconhecido tanto
pela Constituigao Brasileira quanto por tratados internacionais de direitos humanos
dos quais o Brasil € signatario. O acesso a moradia adequada nao apenas melhora
as condicdes de vida das familias, mas também promove uma série de beneficios
sociais e econdmicos, como maior estabilidade familiar, melhor desempenho escolar

de criangas e jovens, e uma maior participagado na economia formal.

E importante destacar que, conforme analisado por Maricato (2011), os
programas habitacionais populares, incluindo o "Minha Casa Minha Vida",
frequentemente enfrentam criticas relacionadas a sua capacidade de promover uma
urbanizacao inclusiva e sustentavel. Maricato aponta que, embora tais programas
reduzam o déficit habitacional, eles nem sempre conseguem integrar as habitagées

ao tecido urbano existente, o que pode levar a criacdo de areas periféricas
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desconectadas da infraestrutura e dos servigos essenciais, como transporte e

saude.

Da mesma forma, Santos (2001) observa que politicas publicas habitacionais
precisam ser vistas sob o prisma da cidadania territorial, em que o direito a cidade
deve ser garantido a todos os cidadaos, independente da classe social. Segundo
ele, o verdadeiro impacto de uma politica publica de habitacdo sé pode ser avaliado
de forma completa quando se considera a inclusao social e territorial dos moradores

nas areas urbanas.

Esse entendimento reforga a importancia da avaliagdo de impacto proposta
neste estudo, uma vez que, além de medir o sucesso em termos quantitativos
(numero de unidades habitacionais construidas), também é fundamental avaliar a
qualidade da integragdao dessas moradias ao espago urbano e o impacto

socioeconOmico nas comunidades beneficiadas.

Nesse contexto, as politicas publicas de habitagdo popular, como o programa
"Minha Casa Minha Vida" (MCMV) e “Terra Mais Igual”’, desempenham um papel
crucial. Essas politicas visam reduzir o déficit habitacional, proporcionando acesso a
moradias dignas e, ao mesmo tempo, contribuindo para a redugédo da desigualdade
social. No entanto, é essencial avaliar o impacto real dessas politicas para garantir
que Os recursos publicos sejam utilizados de maneira eficaz e que as agdes
governamentais realmente promovam inclusao social e melhorias nas condi¢des de

vida das populacgdes beneficiadas.

Os estudos a respeito dos impactos de politicas publicas no Brasil, de forma
geral, sao relativamente recentes e representam uma area onde ainda ha muito a
ser desenvolvido, especialmente no que se refere ao desenvolvimento ou aplicagao
de metodologias eficientes para avaliagdo de impacto e a superagdo da
burocratizacdo que muitas vezes caracteriza esses processos. Este trabalho, ao
focar na avaliacdo do impacto das politicas publicas de habitacdo popular, busca
contribuir para o avanco do conhecimento nessa area, fornecendo uma analise
critica e fundamentada que possa apoiar a formulagao de politicas mais eficazes e

inclusivas.
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Portanto, a escolha deste tema se justifica pela necessidade urgente de
compreender os efeitos das politicas habitacionais no Brasil e de melhorar a
qualidade de vida das populagdes urbanas de baixa renda. A avaliagao rigorosa das
politicas publicas de habitacdo popular é crucial ndo apenas para identificar as suas
limitacbes e pontos fortes, mas também para promover ajustes que tornem essas
politicas mais efetivas na promoc¢do de justica social e desenvolvimento urbano

sustentavel.

1.4 Objetivos
1.4.1 Objetivo Geral

O principal objetivo deste trabalho € investigar e elucidar a importancia da
execucao de estudos de avaliagao de politicas publicas direcionadas para moradias
populares no Brasil. As politicas habitacionais, como o programa "Minha Casa
Minha Vida" (MCMV) e “Terra Mais Igual’, desempenham um papel crucial na
reducao do déficit habitacional e na promogao de condi¢des dignas de moradia para
populagdes de baixa renda. No entanto, para garantir a eficacia e a eficiéncia
dessas politicas, € essencial realizar avaliagdes sistematicas e rigorosas que
possam fornecer insights sobre o impacto real das intervengbes governamentais.
Este trabalho visa, portanto, destacar a necessidade de tais estudos de avaliagao,
fornecendo uma analise aprofundada dos beneficios e desafios envolvidos na

implementagao de politicas habitacionais.

De maneira complementar, este estudo também pretende contribuir para o
desenvolvimento de abordagens mais inclusivas na formulagao e implementacao de
politicas habitacionais, levando em conta as criticas de autores como Maricato
(2010) e Santos (2001). Essas criticas sao fundamentais para que possamos pensar
em politicas publicas que ndo apenas alcancem metas numéricas, mas que também
promovam a integragcdo social e urbana dos beneficiarios. Assim, este trabalho
buscara também explorar as consequéncias de politicas habitacionais que, quando
mal implementadas, podem reforcar dindmicas de segregagao urbana e

desigualdade socioespacial.
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Além disso, este trabalho se propde a explorar um método de avaliagao de
politicas publicas proposto por Jodo Bosco de Oliveira e Paulo Emilio Matos
Martins, bem como o Propensity Score Matching, método ja conhecido e utilizado
por alguns paises estrangeiros. A metodologia sugerida pelos autores busca medir a
efetividade das acgdes de governo, fornecendo uma estrutura analitica que permite
uma compreensao mais detalhada dos impactos das politicas publicas sobre a
sociedade. Ao apresentar como tais métodos poderiam ser aplicados ao programa
"Minha Casa Minha Vida" e ao programa “Terra Mais Igual”, este trabalho pretende
demonstrar como uma avaliagdo bem conduzida pode oferecer evidéncias uteis

para a formulacao de politicas mais eficazes e inclusivas no futuro.

1.4.2 Objetivos Especificos

Para alcangar os objetivos gerais delineados, este trabalho estabelecera
objetivos especificos que servirdo de alicerce para a investigagao, sendo o primeiro
deles uma revisdo sistematica da literatura existente sobre a avaliacdo de politicas
publicas, com foco particular em moradias populares no Brasil. Este objetivo busca
analisar e sintetizar o conhecimento ja disponivel sobre o tema, identificando
lacunas na pesquisa atual e construindo uma base tedrica solida que suporte um
aprofundamento metodoldgico. A revisdo da literatura permitirdA um entendimento
das praticas e metodologias de avaliagdo ja utilizadas, bem como dos desafios
enfrentados na implementacdo dessas politicas. O segundo objetivo sera a
exposicao dos metodos de avaliagcdo de impacto propostos, que sera aprofundado
posteriormente ao estudo sobre como poderiam ser aplicados ao programa "Minha
Casa Minha Vida" e ao programa “Terra Mais lIgual”’. Pretende-se fornecer
percepcdes pertinentes sobre a eficacia do programa, permitindo identificar suas

fortalezas e limitagdes, bem como sugerir melhorias futuras.
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2. REVISAO DE LITERATURA

2.1 Politicas Publicas de Habitagao no Brasil

A histéria das politicas publicas de habitacdo no Brasil € marcada por um
processo de transformagdes que reflete as mudangas sociais, politicas e
econdbmicas do pais ao longo das décadas. A questdo habitacional comegou a
ganhar relevancia no cenario nacional a partir da Revolugéo de 1930, quando o pais
iniciou uma transicdo do poder politico oligarquico para a incorporagdo das massas
urbanas na arena politica. Até entdo, a habitacdo popular era tratada de forma
marginal pelas autoridades, com uma preocupag¢ado mais voltada para os riscos que
as favelas e corticos representavam para as areas centrais das cidades, do que
para a melhoria efetiva das condicbes de vida das populagdes de baixa renda
(Azevedo, 1988).

O primeiro marco significativo nas politicas habitacionais foi a criagcdo dos
Institutos de Aposentadoria e Pensao (IAPs) na década de 1930, responsaveis por
pequenas iniciativas de construgdo de moradias para seus associados. No entanto,
essas agdes eram fragmentadas e atingiam apenas uma pequena parte da
populacdo. A criacdo da Fundagao da Casa Popular (FCP), em 1946, representou
um avango ao instituir a primeira agéncia nacional focada exclusivamente na
construcdo de moradias populares para as classes de baixa renda. A FCP,
entretanto, sofreu com a falta de recursos financeiros estaveis, o que comprometeu

a sua eficacia (Azevedo, 1988).

Portanto, a primeira grande tentativa de organizar a politica habitacional
ocorreu com a criagao do Banco Nacional da Habitagao (BNH), em 1964, no regime
militar. A Lei N° 4.380, de 21 de agosto de 1964, foi responsavel por langar o Plano
Nacional de Habitagédo, além de criar o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e o
Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo. Com isso, surgiu o Sistema Financeiro
de Habitacao (SFH), inicialmente alimentado pelo Sistema Brasileiro de Poupancga e
Empréstimo (SBPE), e, a partir de 1967, também pelo Fundo de Garantia por Tempo
de Servico (FGTS), como destaca Santos (1999). Em cada estado, foram
estabelecidas as Companhias de Habitacdo (COHAB), cuja fungdo era captar

financiamentos, firmar contratos com construtoras e fornecer moradias a pregco de
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custo para consumidores de baixa renda. Esses consumidores assumiam o
compromisso de quitar os financiamentos com as COHABSs. Arretche (2011) aponta
que a criacdo do BNH representou um importante marco politico-social, uma vez

que seu objetivo era beneficiar cidadaos de menor renda.

No entanto, a partir de 1975, as COHABs passaram a financiar moradias
para familias com renda acima de cinco salarios minimos. Embora o SFH tenha
concedido mais de 400.000 financiamentos entre 1976 e 1982, apenas 33,5% dos
recursos foram direcionados para familias de baixa renda (SANTOS, 1999),
desviando-se de seu propdsito original. Noal e Janczura (2011) ressaltam que o
BNH acabou por "elitizar" suas operagdes. Apesar das captagdes substanciais do
FGTS, o BNH conseguiu apenas mitigar parcialmente os efeitos das flutuagdes
econdmicas. A inflagao crescente durante os anos 1980 comprometeu a capacidade
de pagamento dos mutuarios, levando a uma elevacgao significativa das taxas de
inadimpléncia. Em 1984, a taxa de inadimpléncia do sistema atingiu 54,6%, um
aumento drastico em comparagdo aos 26,1% registrados em 1980 (SANTOS,
1999). O Plano de Equivaléncia Salarial (PES) e o Fundo de Compensacéo das
Variagdes Salariais (FCVS) foram introduzidos para tentar estabilizar o sistema, mas
criaram um descasamento entre os reajustes salariais e a corregdo monetaria dos

saldos devedores dos mutuarios, gerando um déficit estrutural.

O foco era a produgdo em larga escala, sem necessariamente considerar a
integracdo urbana ou as condi¢gbes socioeconémicas das familias de baixa renda.
Essa visdo funcionalista e quantitativa das politicas publicas habitacionais marcou
as iniciativas da época, o que gerou criticas em relagcdo a exclusado e segregacao

espacial das populagdes atendidas (SANTOS, 1999).

A aceleragéo da inflagdo, que ultrapassou 200% ao ano em meados da
década de 1980, levou a inviabilizagdo do SFH. Além disso, as tentativas de ajuste,
como o congelamento de prestagdes durante o Plano Cruzado, agravaram o déficit
do sistema, estimado entre 20 e 30 bilhdes de ddlares no final da década (Santos,
1999). O resultado foi o colapso do SFH, culminando com a extingdo do BNH em
1986 e a transferéncia de suas funcbes para a Caixa Econdmica Federal, marcando

o fim de uma era nas politicas habitacionais no Brasil.
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Figura 1: Resumo dos primeiros anos do SFH.

BNH
- Orgdo controlador do SBPE e gestor do FGTS;
- Responsavel pela politica habitacional do Governo
Federal;
- Emprestador do SBPE (dltima instincia, apenas).

SBPE

- Agregado das instituicoes captadoras de
poupanca voluntaria;

- Recursos para financiamento em
investimentos imobilidrios;

- Prioritariamente destinados as classes média
e alta.

Empreendedores e
Construtores Privados

COHAB

- Obtinham financiamente junto ao BNH;
- Contratavam as construtoras e repassavam a

preco de custo aos consumidores finais;

- Estes consumidores pagavam o financiamento

para a prépria COHAB.

Recursos FGTS

- Recursos utilizados para financiar

investimentos imobiliarios (feitos pela COHAB);
- Prioritariamente destinados a classe baixa.

- Financiamento junto ao SBPE;

- Construiam as unidades habitacionais e as
repassavam para os consumidores finais;

- Consumidores finais pagavam o
financiamento junto ao SBPE.

Fonte: Santos (1999).

Com a extingdo do Banco Nacional de Habitagcdo (BNH) em 1986, o Brasil
enfrentou um periodo de crise institucional na gestdo habitacional. A politica
habitacional passou por uma fase de desarticulagdo, sem um claro direcionamento
ou estrutura institucional sdélida. Entre os anos de 1985 e 1994, os governos Sarney
e Collor ndo conseguiram formular uma estratégia coesa para enfrentar o crescente
déficit habitacional. A tentativa de reformular o Sistema Financeiro de Habitagao
(SFH) e de criar programas habitacionais alternativos foi insuficiente para resolver o
problema, principalmente devido a desorganizagdo da economia e a alta inflagao
(Santos, 1999).

Além das dificuldades financeiras, a extingdo do BNH representou uma crise
institucional. A gestdo dos programas habitacionais foi transferida para a Caixa
Econémica Federal (CEF), que nao tinha tradigdo no gerenciamento de programas

habitacionais. Isso resultou na perda da memoaria técnica acumulada ao longo de
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mais de vinte anos de operagao do BNH, levando a uma gestao menos eficiente do

sistema de habitacdo popular.

Durante esse periodo, a producdo habitacional diminuiu drasticamente,
principalmente para as populagdes de baixa renda, que foram cada vez mais
excluidas do mercado formal de moradias. De 1985 a 1994, a auto-construcéo e a
proliferagdo de habitagdes informais cresceram como resposta as falhas do governo

em prover solugdes habitacionais (Santos, 1999).

Com a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso em 1994, houve uma
mudanca nas prioridades das politicas publicas de habitagdo. O governo elaborou
um novo diagnéstico da politica habitacional, que culminou no langamento da
Politica Nacional de Habitagdo (PNH) em 1996. Essa nova politica focava
principalmente na populagdo de baixa renda e nos setores informais de trabalho e
moradia, reconhecendo a importancia de integrar o mercado habitacional informal a

politica publica.

O SFH foi declarado esgotado, tanto pela dificuldade crescente de captacao
de recursos quanto pelos elevados subsidios que privilegiaram as camadas de
renda média e alta. De fato, em trinta anos de existéncia, o SFH produziu apenas
5,6 milhdes do total de 31,6 milhdes de novas moradias produzidas no pais.
(Santos, 1999).

Além disso, programas como o Habitar-Brasil e o Pro-Moradia foram criados
para atender a reurbanizacido de areas degradadas e a melhoria de habitacbes para
populagdes com renda inferior a trés salarios-minimos. Entre 1995 e 1998, esses
programas investiram cerca de 2 bilhdes de dodlares, beneficiando centenas de
milhares de familias e gerando mais de 205 mil empregos (SEPURB, 1998).
Entretanto, o programa Pré-Moradia teve uma diferengca de desempenho razoavel
se comparado ao Habitar-Brasil, muito devido a parte dos municipios brasileiros ndo
terem condigdes de atender as exigéncias financeiras para a participagdo no
programa, por conta do financiamento do Pr6-Moradia ser do FGTS, um fundo que
necessariamente tem que ser ressarcido. Uma outra critica colocada por Santos

(1999) é que ambos os programas nao visavam a constru¢do de novas unidades
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habitacionais, mas sim a melhoria de unidades ja existentes. Portanto, ha um

impacto maior no déficit habitacional qualitativo, ndo no quantitativo.

Foi somente nos anos 2000, com a retomada das politicas sociais de
habitacdo, que surgiu o Minha Casa Minha Vida (PMCMV), um dos maiores
programas habitacionais da América Latina, langado pelo governo Lula em 2009. O
PMCMYV foi projetado para atender principalmente as familias de baixa renda, com o
objetivo de reduzir o déficit habitacional, que na época ultrapassava os 7 milhdes de
unidades. O programa previa a construgdo de moradias financiadas a taxas

acessiveis, subsidiadas pelo governo, para diferentes faixas de renda.

Segundo o relatério de avaliagdo do PMCMYV, o programa atingiu um numero
significativo de familias, beneficiando mais de 10 milhdes de brasileiros até 2016.
Contudo, criticas ao programa comegaram a surgir, principalmente no que se refere
a localizagcado das unidades habitacionais. Erminia Maricato (2011), em sua obra "O
Impasse da Politica Urbana no Brasil", argumenta que o PMCMYV, apesar de ter uma
escala massiva, falhou em integrar as habitagdes ao tecido urbano existente. A
escolha de areas periféricas para a constru¢do das moradias, longe dos centros
urbanos e dos servigos essenciais, contribuiu para a segregacao socioespacial,

perpetuando a exclusao das populagcdes mais pobres.

Maricato (2011) critica a forma como o programa foi estruturado, sugerindo
que o planejamento urbano deveria ter sido um componente central da politica
habitacional. Para ela, o crescimento das cidades brasileiras tem sido marcado por
uma urbanizacao excludente, onde as populacdes mais pobres sdo constantemente
empurradas para as margens da cidade, sem acesso a servigos basicos como
transporte, educacao e saude. Essa critica se aplica diretamente ao PMCMV, que
apesar de reduzir o déficit habitacional, aprofundou a segregacéo, criando "ilhas de
pobreza" nas areas periféricas. Essas areas, com pouca infraestrutura e servicos,
muitas vezes se tornam focos de violéncia e degradagao urbana, criando novas

favelas verticais.



22

Além disso, Maricato (2011) aponta que a logica de mercado imobiliario
adotada pelo PMCMV, em que grandes construtoras dominam a produgédo das
unidades habitacionais, favoreceu a especulacdo imobiliaria em torno das areas
atendidas. Como consequéncia, houve um aumento da valorizagdo imobiliaria nas
regides onde o programa foi implementado, o que acabou por afastar ainda mais as
populagdes de baixa renda dos centros urbanos, consolidando um processo de

gentrificagdo em certas areas.

Do ponto de vista de Milton Santos (2001), essa exclusao espacial revela a
falta de cidadania territorial nas politicas habitacionais brasileiras. Para Santos, o
direito a cidade envolve mais do que o simples acesso a moradia. Ele defende que
as politicas publicas de habitagdo devem integrar os cidadaos ao espago urbano de
forma inclusiva, permitindo o acesso pleno aos servigos e oportunidades que a
cidade oferece. No entanto, o PMCMV, ao deslocar as populagdes para areas
periféricas sem infraestrutura adequada, ndo garante esse direito, reforcando a

fragmentagao social e a desigualdade urbana.

Por outro lado, o governo apresentou o PMCMV como uma politica voltada
para o desenvolvimento econémico, promovendo a geragao de empregos no setor
da construgdo civil e estimulando a economia local em diversas cidades do pais.
Este foco no desenvolvimento econdmico, como relata Santos (1999), é destacado
nas politicas habitacionais anteriores, onde houve uma valorizagdo do mercado de
construcdo civil, que corresponde a uma porcentagem significativa do PIB e da
geracédo de empregos. Contudo, a falta de planejamento integrado entre as esferas
social, econémica e urbana tornou os resultados do PMCMYV limitados a curto prazo,

sem garantir um desenvolvimento urbano sustentavel.

Adicionalmente, o relatério de avaliacdo do PMCMV evidencia que o
programa n&o considerou de forma adequada a necessidade de infraestrutura e
transporte nas areas onde as unidades foram construidas. As familias beneficiadas
muitas vezes enfrentam dificuldades de mobilidade, com poucas opcdes de
transporte publico, o0 que agrava os problemas de isolamento e dificulta o acesso ao
emprego e aos servigos essenciais. Ademais, a populagao enfrenta dificuldades
para arcar com os custos, incluindo os 5% de contrapartida pagos a CEF pelos

beneficiarios subsidiados, além de, em alguns casos, despesas com taxas
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condominiais, contas de luz e agua, que antes eram obtidas por meio de ligacbes
clandestinas (Martins e Lima, 2018). Esse conjunto de despesas se torna elevado,
especialmente considerando que muitos beneficiarios dependem apenas do
Programa Bolsa Familia ou de salarios informais e instaveis. Como resultado,
muitos optam por vender ou alugar suas unidades habitacionais e retornar as

ocupacdes urbanas e "areas de risco" (Rolnik, 2015).

Assim, enquanto o PMCMV representou um avancgo importante em termos de
volume de unidades habitacionais construidas, sua eficacia a longo prazo e sua
capacidade de transformar o tecido urbano permanecem limitadas. A literatura
critica, representada por Maricato e Santos, destaca que uma politica habitacional
de sucesso precisa ir além da entrega de casas, integrando habitagdo com
infraestrutura, transporte, e servigos, de forma a garantir o desenvolvimento de

cidades mais justas e inclusivas.

2.1.1 Programa Terra Mais Igual

O Programa Terra Mais Igual, langado em 2005 pela Prefeitura de Vitdria,
Espirito Santo, foi uma iniciativa de desenvolvimento urbano e humano, voltada para
reduzir as desigualdades socioespaciais e promover a inclusdo social nas areas
mais vulneraveis da cidade. O programa abrangeu uma area de 33 bairros e 12
comunidades, atendendo aproximadamente 85 mil habitantes. Sua atuacgao foi
organizada em 15 poligonais, que sao territérios de planejamento e acado do
programa, definidos com base em cinco critérios principais: o grau de caréncia em
equipamentos e servigos urbanos e sociais, o nivel de fragilidade ambiental, o grau
de risco geoldgico, a precariedade das moradias e os indices sociais das familias
(Prefeitura de Vitéria, 2013).

O Terra Mais Igual surgiu a partir de experiéncias anteriores do municipio em
programas de enfrentamento da pobreza urbana. Em 1989, o Projeto Sdo Pedro foi
a primeira grande iniciativa, removendo familias de condigdes precarias no
manguezal da regiao noroeste da llha de Vitoria e iniciando a urbanizagdo daquela
area. Em 1996, com a elaboracdo da Agenda 21 da cidade de Vitéria, foram

identificados territorios ambientalmente frageis e ocupados irregularmente por
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familias pobres, o que correspondia a cerca de 30% da populacao da cidade. Essa
experiéncia levou a criacdo do Projeto Terra, que mais tarde seria reformulado entre
2005 e 2006 e rebatizado como Programa Terra Mais Igual, atualizando a
metodologia e ampliando o foco em gestdo integrada e participacdo social. Em
2008, um novo decreto foi publicado, reformulando o modelo gerencial do programa
e estabelecendo novas politicas de habitacdo e redugédo de riscos (Prefeitura de
Vitéria, 2013).

O programa adotou uma abordagem intersetorial, que envolveu diferentes
secretarias do municipio em uma atuagdo conjunta para atender as demandas
sociais, ambientais, habitacionais e urbanisticas. O principal objetivo do programa
era oferecer a essas areas 0 mesmo acesso a bens e servigos publicos, buscando a
inclusdo social e a equidade territorial. O desenvolvimento humano foi um dos focos
centrais, com melhorias nos servigos prestados, programas de geracao de trabalho
e renda, educagao sanitaria e ambiental, e desenvolvimento comunitario (Prefeitura

de Vitdria, 2013; Pesquisa de Avaliagédo Plan Politicas Publicas, 2013).

A metodologia do Terra Mais Igual estava ancorada no Plano de
Desenvolvimento Local Integrado (PDLI), que orientava as agdes prioritarias em
cada poligonal. O PDLI foi desenvolvido com base em diagndsticos técnicos e
comunitarios, garantindo que as intervencbes planejadas atendessem as
necessidades especificas de cada territério. O foco do programa era nao apenas
resolver problemas estruturais, mas também fortalecer o protagonismo social das
comunidades locais, promovendo o desenvolvimento sustentavel e a inclusao

socioecondmica (Pesquisa de Avaliagao Plan Politicas Publicas, 2013).
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Figura 2: Mapa das Poligonais e ZEls (Zonas Especiais de Interesse Social)
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Fonte: Arquivo da Prefeitura Municipal de Vitéria (2013)

2.1.1.2 Etapas de Execugdo do Plano de Desenvolvimento Local Integrado
(PDLI)

O Plano de Desenvolvimento Local Integrado (PDLI), que norteia as agbes do
Programa Terra Mais Igual, é executado em trés grandes etapas: Pré-Urbanizagéo,

Urbanizagdo e Pds-Urbanizagcdo. Cada uma dessas fases envolve um conjunto de
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atividades planejadas para atender as necessidades sociais, habitacionais e

ambientais da populacédo residente nas areas poligonais do programa.
1. Pré-Urbanizacgao

Nesta primeira etapa, sdo realizados diagndsticos socioambientais e técnicos
para subsidiar a elaboragdo do PDLI. O foco inicial estd na mobilizagdo da
comunidade e na estruturacdo do Escritério Local, que atua como um ponto de
coordenacgdo e articulagdo das agdes na poligonal. Esse escritorio identifica
liderangas locais e organiza a Comissao de Moradores, facilitando a participagao
popular no processo de planejamento (Secretaria Municipal de Gestao Estratégica,
Prefeitura de Vitoria, ES, 2013).

Além disso, a Leitura Comunitaria € um dos passos importantes nessa fase.
A comunidade é convidada a participar de cursos e oficinas, como os voltados para
formagao de Promotores de Cidadania e Mediadores de Conflitos, preparando-os
para a elaboragdo do PDLI e o acompanhamento das intervengdes urbanisticas e

sociais (Secretaria Municipal de Gestao Estratégica, Prefeitura de Vitdria, ES, 2013).
2. Urbanizagao

Na etapa de urbanizagdo, sao executadas as intervencoes fisicas previstas
no PDLI, como obras de infraestrutura, regularizagao fundiaria e reassentamento de
familias em areas de risco. Apds a Leitura Técnica e Comunitaria, os planos séo
validados junto a comunidade e aprovados em assembleias, garantindo a
transparéncia do processo e o envolvimento dos moradores na hierarquizagcdo das
prioridades (Secretaria Municipal de Gestdo Estratégica, Prefeitura de Vitoria, ES,
2013).

Os projetos executivos sao elaborados com base nos diagndsticos e na
legislacdo urbanistica e ambiental. Nesta fase, também sao realizadas
desapropriacdes e relocagao de familias, além da obtencéo de licengas necessarias
para a execugao das obras (Secretaria Municipal de Gestao Estratégica, Prefeitura
de Vitdria, ES, 2013).

3. Pés-Urbanizagao
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A etapa final do PDLI envolve o acompanhamento das intervengdes e a
garantia da sustentabilidade das obras realizadas. Nessa fase, o Escritorio Local
mantém o monitoramento das agbes, assegurando que as melhorias implantadas
sejam mantidas a longo prazo. Além disso, € contratada uma empresa para realizar
a avaliacéo externa das agbes implementadas, visando orientar ajustes futuros e
consolidar o desenvolvimento humano sustentavel no territério (Secretaria Municipal
de Gestéo Estratégica, Prefeitura de Vitéria, ES, 2013).

2.1.1.3 Desenvolvimento Humano

O desenvolvimento humano no ambito do Programa Mais Terra Igual
abrangeu diversas areas relacionadas ao bem-estar social, educagao, geragéao de
trabalho e renda, além de iniciativas focadas no desenvolvimento comunitario. O
programa tinha como objetivo melhorar as condi¢des de vida e promover o
empoderamento social dos moradores das poligonais atendidas, integrando agdes
de infraestrutura com iniciativas sociais voltadas para a qualificagdo profissional e
melhoria do ambiente comunitario (Relatério de Avaliagdo Plan do Programa Mais
Terra Igual, 2013).

No campo da educagdo e formagado profissional, o Programa enfrentou
dificuldades, especialmente quanto a adesdo dos moradores as oportunidades
oferecidas. Apesar de parcerias com o PRONATEC (Programa Nacional de Acesso
ao Ensino Técnico e Emprego) e os CRAS (Centros de Referéncia de Assisténcia
Social), a procura pelos cursos de capacitagdo foi relativamente baixa. Os
moradores das poligonais mostraram pouco interesse nas atividades que nao
estavam diretamente relacionadas as melhorias urbanisticas, como apontado nos
grupos focais realizados durante a avaliagdo. Esse desinteresse sugere que a
populacdo, apesar de ter acesso a divulgagdo e as oportunidades de formacéo,
priorizou questbes imediatas relacionadas as condigbes habitacionais e de

infraestrutura (Relatério de Avaliagdo Plan do Programa Mais Terra Igual, 2013).
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No entanto, o programa teve impacto em outras frentes ligadas ao
desenvolvimento humano, como na contencio de despesas domésticas. As familias
reassentadas relataram, em sua maioria, que ndo houve aumento significativo nas
despesas com a mudancga para novas unidades habitacionais, fato normalmente
comum em processos de reassentamento. Em areas onde o aluguel provisério foi
concedido para moradias temporarias, o beneficio foi suficiente para cobrir os
custos de moradia, proporcionando uma melhoria nas condicdes de vida sem
comprometer o orgamento familiar. Além disso, melhorias habitacionais também
contribuiram para a redugcdo de gastos com a manutencdo dos imoveis, o que
indiretamente aumentou a renda disponivel das familias (Relatério de Avaliagéao

Plan do Programa Mais Terra Igual, 2013).

A educacao basica nas poligonais atendidas pelo programa apresentou
evolucao positiva ao longo do periodo de avaliagdo, mas ainda ficou aquém da
média nacional. Analisando o IDEB (indice de Desenvolvimento da Educagéo
Basica) das escolas situadas nas poligonais, houve uma melhoria na qualidade do
ensino, com incrementos nos anos iniciais, embora o avanco tenha sido inferior ao
de outras regides nao atendidas pelo programa. Nas poligonais ja beneficiadas, o
crescimento foi de 19,3%, enquanto nas nao beneficiadas foi de 23,5%, e a média
nacional subiu 38,2% no mesmo periodo. Nos anos finais do ensino fundamental, o
desempenho das escolas situadas nas areas atendidas foi superior a média
nacional, mas com evolugdo descontinua, indicando desafios na manutencao de
uma progressao uniforme na qualidade educacional (Relatério de Avaliagao Plan do
Programa Mais Terra Igual, 2013).

Quanto a saude e assisténcia social, as ag¢bes do programa foram
canalizadas principalmente por meio dos Escritérios Locais, que funcionavam como
o principal ponto de acesso da populacdo aos servigos publicos e sociais. Esses
escritorios foram responsaveis por divulgar programas de outras secretarias, como
saude e educacéo, e facilitavam o encaminhamento dos moradores para os servigos
disponiveis. A atuacdo dos Escritérios Locais foi bem avaliada, sobretudo no
gerenciamento das acgbes de pré e pds-urbanizagdo, aproximando os servigos do
programa a comunidade (Relatério de Avaliagado Plan do Programa Mais Terra Igual,
2013).
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No aspecto comunitario, o programa enfrentou dificuldades para engajar de
forma ampla a populagdo em temas nao diretamente relacionados as intervencgdes
urbanisticas. Houve uma baixa adesdo da comunidade as discussbes sobre
desenvolvimento humano, com a participagao sendo restrita, em grande parte, as
liderangas locais e a um grupo seleto de moradores. Isso sugere que as iniciativas
voltadas para temas como saude, educacgao e geragao de renda ndo conseguiram
mobilizar a maioria dos beneficiarios da mesma forma que as obras de infraestrutura

(Relatdrio de Avaliagédo Plan do Programa Mais Terra Igual, 2013).

Em resumo, o Programa Mais Terra Igual proporcionou avangos significativos
em algumas areas do desenvolvimento humano, especialmente na reducédo de
despesas habitacionais e no aumento da acessibilidade aos servigos publicos.
Contudo, enfrentou desafios na adesdo da comunidade a programas de qualificagao
profissional e na promogao de melhorias educacionais que atingissem os mesmos
niveis observados nacionalmente. A intersetorialidade das ag¢des foi essencial para
a implementacao das politicas, mas o envolvimento da populacido de forma ampla e
continua se mostrou limitado, o que aponta para a necessidade de estratégias mais

inclusivas em futuros projetos.

2.1.1.4 Desenvolvimento Urbano

O desenvolvimento urbano no contexto do Programa Mais Terra Igual
compreende a implementagcdo de obras de infraestrutura, saneamento basico,
habitacdo e a criacdo de equipamentos sociais e comunitarios. Essas intervengoes
visam melhorar a qualidade de vida da populagao residente em areas vulneraveis
do municipio de Vitéria. Um dos principais resultados observados foi a melhoria da
mobilidade e acessibilidade nas poligonais beneficiadas. Foram executadas obras
de pavimentacdo, construcdo de rampas, escadarias e becos, o que facilitou o
deslocamento dos moradores, embora ainda tenha havido relatos de insatisfacao,
principalmente por parte daqueles com dificuldades de locomogao (presentes em
25% dos domicilios) , que mencionaram problemas de acessibilidade mesmo apos

as intervengdes (Relatério de Avaliagao Plan do Programa Mais Terra Igual, 2013).
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A qualidade das obras, no entanto, foi um ponto de critica recorrente. Em
varias areas, verificou-se desgaste precoce das vias, além de problemas com a
execucgao incompleta de escadarias e guarda-corpos em algumas poligonais. Essas
falhas foram atribuidas a utilizacdo de materiais de qualidade inferior e ao
planejamento inadequado dos contratos com empreiteiras, que resultou na
paralisagdo de obras e em atrasos significativos. A presenga de problemas
relacionados a seguranga publica em certas areas também contribuiu para a
rescisdo de contratos e consequente atraso na entrega de algumas obras (Relatério

de Avaliagéo do Programa Mais Terra Igual, 2013).

Segundo o Relatério (2013), ha uma deterioragdo de algumas areas que nao
cumpriram com a fungao destinada, onde o uso e o trafico de drogas dominaram o
local. Isso mostra que uma politica de desenvolvimento urbano vai muito além de
construir, € necessario um estudo para estabelecer um objetivo claro a cada
construgcdo, com a constante presenca do Estado nesses locais para prevenir
qualquer tipo de atuacdo imprépria. Muitas das vezes, o Estado € ineficiente em
varios fatores que tangem desde o planejamento até o término da construgdo de um
objeto. A possivel falta de servidores com capacidade técnica para acompanhar e
fiscalizar as obras, assim como para fazer e tragar todo seu planejamento, culminam
em consequéncias como a rapida deterioragdo e a péssima qualidade do objeto

construido.

No que se refere a infraestrutura de saneamento, houve progresso
significativo, com quase a totalidade dos domicilios nas areas beneficiadas tendo
acesso a agua tratada e sistemas de esgotamento sanitario. Ainda assim, o impacto
especifico do Programa foi considerado modesto, uma vez que as condigbes
também melhoraram em areas nao atendidas pelo projeto. A coleta de lixo foi outra
area de sucesso, com a universalizagdo do servigo nas poligonais beneficiadas,
facilitada pelas melhorias na acessibilidade, que permitram aos caminhdes de
coleta alcangar pontos antes inacessiveis (Relatorio de Avaliagdo do Programa Mais
Terra Igual, 2013).
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Figura 3: Evolugéo da taxa de conexao de esgoto domiciliar a rede publica.
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Fonte: Censo demografico de 2000 e 2010, resultados do universo agregados por setores
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Figura 4: Evolugéo da taxa de coleta de residuos domiciliares pelo servigo publico.
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Fonte: Censo demografico de 2000 e 2010, resultados do universo agregados por setores censitarios.

Por fim, as intervengcbes no espaco publico, como a criagdo de pracas e
parques, trouxeram beneficios para as areas, embora a conservacido desses
equipamentos tenha sido um desafio, com sinais de deterioragdo em algumas
localidades. A avaliagao concluiu que a participagdo da comunidade nas decisdes e

a responsabilizagdo pela manutengcdo das melhorias sdo cruciais para a
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sustentabilidade das intervengdes, embora o envolvimento da populacido ainda seja

limitado (Relatério de Avaliagdo do Programa Mais Terra Igual, 2013).

No contexto das intervengdes realizadas pelo Programa Terra Mais Igual,
uma das principais conquistas mencionadas foi a melhoria da infraestrutura nas
areas beneficiadas. A satisfagdo dos moradores com essas melhorias foi
significativa, com 74,8% dos entrevistados relatando estar satisfeitos ou muito
satisfeitos com as obras de infraestrutura, como saneamento basico e
pavimentacdo. Contudo, um aspecto observado foi a baixa associagao entre as
obras e o préprio programa. Enquanto 66% dos moradores reconheciam o programa
como responsavel pelas obras de ligagdo de esgoto, apenas 33% associavam as
obras de criagdo de parques, pragas e areas de lazer ao Terra Mais Igual. Esse
desconhecimento pode ser explicado pela intersetorialidade do programa, que
muitas vezes envolvia varias secretarias municipais executando as obras,
dificultando o reconhecimento por parte da comunidade (Relat6rio de Avaliagdo do

Programa Mais Terra Igual, 2013).

Além disso, o relatério também destaca os desafios relacionados a
regularizacao fundiaria. Embora o reassentamento em areas organizadas pelo
poder publico tenha sido uma solugdo para muitas familias, a titulagdo formal dos
iméveis ainda era um problema significativo. Em muitas areas, o processo de
regularizacao fundiaria foi complicado, pois envolve etapas complexas, como o
diagndstico fundiario e a legalizagao dos parcelamentos, que por vezes conflitam
com a legislagdo vigente. Apenas na Poligonal 11 (Mangue Seco, Joana D’Arc,
Andorinhas e Santa Martha) foi possivel obter a matricula e a titulagcao de lotes para
23% dos domicilios. A maior parte dos moradores, no entanto, continua a depender
de recibos de compra e venda informais como prova de posse (Relatério de

Avaliagédo do Programa Mais Terra Igual, 2013).

2.1.1.5 Intervengoes Habitacionais

As intervengdes habitacionais do Programa Mais Terra Igual concentraram-se
em trés principais frentes: reassentamento, reconstrugdo in situ e melhorias

habitacionais. Essas agbes visavam solucionar problemas habitacionais criticos
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enfrentados por familias residentes em areas de risco e promover o
desenvolvimento sustentavel dessas regides. O reassentamento contemplou 128
novas unidades habitacionais, distribuidas em quatro poligonais (5, 8, 11 e 14),
representando cerca de 1,7% dos domicilios nessas areas. A satisfacdo dos
moradores reassentados com as novas moradias foi alta, com mais de 80%
avaliando positivamente a qualidade das construgcdes e a localizacido das novas
unidades, além de relatada uma significativa percepg¢ao de melhoria na qualidade de

vida (Relatério de Avaliagao do Programa Mais Terra Igual, 2013).

Figura 5: Contraste entre situagdes habitacionais originais e atendimento recebido.
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Fonte: Pesquisa de Avaliagédo Plan Politicas Publicas (2013).

Os desafios, no entanto, surgiram no periodo de pds-ocupagdo, com 0s
moradores demonstrando incertezas sobre questdes relacionadas a destinagao de
lixo, manutengdo dos imoveis e regras de convivéncia. A formalizagdo da posse, por

meio da titulagdo dos imoveis e a formagédo de condominios, foi uma das principais
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expectativas manifestadas pelos beneficiarios. O trabalho social desempenhou um
papel crucial na adaptacédo dos reassentados, uma vez que a mudanga para novos
ambientes exigia a adogao de novos habitos e comportamentos necessarios para a

convivéncia coletiva (Relatério de Avaliagdo do Programa Mais Terra Igual, 2013).

Outro desafio enfrentado pelo programa foi o longo tempo de espera para a
entrega das novas unidades habitacionais. Nas Poligonais 8 e 14, 79% e 77,9% dos
moradores, respectivamente, esperaram quatro anos ou mais pelo reassentamento.
Ja na Poligonal 1, o tempo de espera foi menor, com todos os reassentados
realocados em até trés anos. Durante esse periodo, os moradores foram atendidos
por meio do aluguel provisério ou acomodados temporariamente em casas de

parentes (Relatorio de Avaliacdo do Programa Mais Terra Igual, 2013).

As melhorias habitacionais, que consistiram em reformas internas e externas
nas residéncias, beneficiaram 728 domicilios nas Poligonais 1, 2 e 11, cerca de
1,6% do total de domicilios. A maioria dos moradores expressou satisfacdo com as
melhorias, destacando que essas intervengbes reduziram os gastos com a
manutengao dos imdveis, o que, por sua vez, contribuiu para o aumento da renda
disponivel das familias. No entanto, as vistorias realizadas em campo revelaram
problemas pontuais, como fissuras nas paredes em residéncias localizadas nas
Poligonais 1 e 2, causadas por fundagdes inadequadas. Ainda que esses problemas
nao comprometam o sucesso geral das intervengdes, exigem atencao adicional

(Relatorio de Avaliagdo do Programa Mais Terra Igual, 2013).

Em relagdo as reconstrugdes habitacionais, 121 familias foram beneficiadas
com a reconstrucdo de suas casas em areas de risco. A satisfacdo com a qualidade
das obras foi expressiva, com mais de 75% dos moradores aprovando as
intervengdes. Contudo, alguns problemas, como infiltragcdes e ligagdes incompletas
a rede de esgoto, foram identificados em algumas residéncias. O tempo de espera
para essas reconstrucdes variou, sendo que, para 75% das familias, a espera foi de
até trés anos, enquanto em casos mais extremos o tempo de espera ultrapassou

seis anos (Relatério de Avaliacdo do Programa Mais Terra Igual, 2013).



35

2.1.1.6 Exemplos e Resultados

O Programa Terra Mais Igual implementou ac¢des significativas na Poligonal
2, abrangendo bairros como Cruzamento, Romao e Forte Sdo Jo&o. Entre as
intervencgdes realizadas até abril de 2013, destacam-se a implantagcédo de redes de
saneamento, abastecimento de agua, coleta de esgoto sanitario e drenagem pluvial.
Essas melhorias infraestruturais foram acompanhadas pela abertura de vias
pavimentadas, visando melhorar a mobilidade e acessibilidade dos moradores, além
de facilitar a prestacdo de servigos publicos, como a coleta de lixo (Secretaria

Municipal de Gestao Estratégica, Prefeitura de Vitéria, ES, 2013).

Outro foco importante das agdes foi a eliminacdo de riscos geologicos.
Iméveis situados em areas de risco foram removidos, e encostas perigosas foram
recuperadas e contidas. As areas degradadas também passaram por
reflorestamento e enriquecimento vegetal, com a remocdo das familias dessas
areas e o cercamento e ampliacdo do Parque Natural Gruta da Onca. No aspecto
comunitario, o programa implementou sete equipamentos de lazer nos trés bairros
beneficiados, consolidando areas de convivéncia e lazer, como o Campinho da
Arena, que conta com uma quadra poliesportiva, € a reforma do Mirante do Forte
S&o Jodo, um importante ponto de lazer para a comunidade local (Secretaria

Municipal de Gestao Estratégica, Prefeitura de Vitéria, ES, 2013).

No que diz respeito as intervengbes habitacionais, o programa alcangou
resultados expressivos, com a producdo de 16 novas unidades habitacionais,
aquisicao de 90 unidades para reassentamento de familias removidas, reconstrugéo
de 160 casas e realizacdo de 59 melhorias habitacionais em residéncias que
apresentavam risco estrutural. Além disso, 472 imdveis passaram por reformas para
melhorar as condi¢cbes de habitabilidade, e 134 familias em areas de risco geoldgico
foram removidas e colocadas em aluguel provisério até que suas novas moradias
fossem viabilizadas (Secretaria Municipal de Gestdo Estratégica, Prefeitura de
Vitdria, ES, 2013).
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As acgbes complementares também foram fundamentais para a incluséo
social dos moradores da Poligonal 2. Um total de 5.283 familias foram atendidas
nos plantdes sociais dos Escritérios Locais, € mais de 300 pessoas participaram de
cursos focados em geragao de trabalho e renda, capacitagao profissional, cidadania
e cultura de paz, além de educagao sanitaria e ambiental. Essas ag¢des contribuiram
para o desenvolvimento humano e social da populagao local (Secretaria Municipal
de Gestéo Estratégica, Prefeitura de Vitéria, ES, 2013).

Por fim, € importante destacar a importancia da legalidade e disponibilidade
das areas escolhidas para o reassentamento das familias. No caso da Poligonal 2,
houve conflitos com moradores de bairros vizinhos de maior poder aquisitivo, que
questionaram a localizacdo do reassentamento, alegando que a area era uma Area
de Preservagdao Permanente (APP). O impasse chegou a instancia judicial,
resultando na substituicdo de 90 unidades habitacionais de reassentamento por
bbénus moradia (Secretaria Municipal de Gestao Estratégica, Prefeitura de Vitoria,
ES, 2013).

2.1.2 Programa Minha Casa Minha Vida

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), langado em margo de 2009
durante o governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, € uma das maiores
iniciativas habitacionais de interesse social do Brasil. Administrado pelo Ministério
das Cidades, o programa visa reduzir o déficit habitacional, facilitando o acesso a
moradia digna para familias de baixa renda em areas urbanas e rurais. Desde seu
inicio, ja foram entregues mais de 6 milhdes de unidades habitacionais em todo o
pais (Ministério das Cidades, 2023).

O programa se destina a familias com renda mensal bruta de até R$ 8.000,00
nas areas urbanas e até R$ 96.000,00 anuais em areas rurais, divididas em trés

faixas principais de renda:
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e Faixa 1: Familias com renda mensal de até R$2.640,00 (areas urbanas) e
renda anual de R$31.680,00 (areas rurais). Para essa faixa, as moradias sdo
subsidiadas pelo governo federal, com isencdo de prestagbes para
beneficiarios de programas sociais como o Bolsa Familia;

e Faixa 2: Familias com renda mensal de R$2.640,01 a R$4.400,00 (area
urbana) e R$31.608,01 a R$52.800,00 anual (area rural);

e Faixa 3: Familias com renda mensal de R$ 4.400,01 a R$ 8.000,00 (area
urbana e R$52.800,01 a R$96.000,00 anual (area rural) (Ministério das
Cidades, 2023)

Além da construgdo de novas unidades, o programa oferece modalidades
especificas como o Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR) e incentiva a
aquisicao de iméveis usados e a regularizagcado fundiaria. Desde sua retomada em
2023, o PMCMV ampliou suas metas, incluindo o subsidio de até R$ 55 mil para a
Faixa 1 e a meta de entrega de 2 milhdes de novas unidades habitacionais até 2026
(Ministério das Cidades, 2023).

O Minha Casa Minha Vida foi reformulado em 2023 com inovagdes que visam
garantir a qualidade de vida das familias, como a construgcdo de imoveis com
varandas, ganchos para redes e previsdo de instalacdo de ar-condicionado. Os
empreendimentos também estdo sendo localizados em areas com infraestrutura
completa, proximidade a servigos publicos e comércio local (Ministério das Cidades,
2023).
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Tabela 1: Contratagdes e entregas do PMCMV: 2009 a setembro de 2020, por Faixas

Contratagées Entregas Valor Contratado
(Unidades) (Unidades) (R$ Bilhdes)

Faixa 1 1.910.546 1.493.180 97,4
Faixa 1,5 150.127 150.127 18,4
Faixa 2 3.108.378 3.108.378 357,8
Faixa 3 363.349 363.349 57,3
Em producéao/estoque 608.595 0.00 21,9
Total 6.140.995 5.115.034 552,8

Fonte: SisHab (2020), Elaboragao propria.

A faixa 1,5 que foi inaugurada na fase 3 (2016), atualmente foi extinta. Em
2023, mais de 500 mil unidades habitacionais foram contratadas e mais 21 mil foram
entregues as familias. Em 15 anos, o programa ja celebra a marca de 7,7 milhdes

de moradias contratadas (Ministério das Cidades, 2024).

2.1.2.1 Déficit Habitacional e Impactos do PMCMV

O déficit habitacional no Brasil continua sendo uma das principais questdes
enfrentadas pelas politicas publicas de habitagdo, e o Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV), desde sua criagdo, tem desempenhado um papel significativo na
mitigacdo desse problema. Entre os anos de 2009 e 2019, o programa foi
responsavel por mais de 6 milhdes de unidades habitacionais contratadas, com o
investimento total superando R$223,2 bilhdes (precos de 2019), abrangendo

subsidios publicos e privados (Ministério da Economia, 2020).
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O relatério do Ministério da Economia (2020) destaca que, entre 2011 e 2019,
o déficit habitacional quantitativo no Brasil se manteve proximo de 6 milhdes de
domicilios, com o PMCMV atuando diretamente na reducdo desse numero. Esse
déficit se refere a falta de novas moradias e ao acumulo de familias em condi¢des

inadequadas de habitag&o.

E importante destacar que o déficit habitacional qualitativo, que inclui a
inadequacao de infraestrutura e a superlotacdo domiciliar, ndo foi diretamente
impactado pelo programa. No entanto, a caracterizacdo desse déficit oferece uma
visdo abrangente da necessidade de novos direcionamentos para futuras

contratagdes no programa (Ministério da Economia, 2020).

Entretanto, além dos numeros, € necessario observar o cenario do PMCMV
de forma mais critica. O programa destinou-se a impulsionar a produgcéo e o
financiamento de habitacao, ignorando a Politica Nacional de Habitagdo que havia
sido construida com a participagdo de movimentos sociais (Martins e Lima, 2018). A
estruturagcdo e formagdo do programa se deu a partir de um momento em que as
grandes construtoras ameacgavam falir, apés a malsucedida abertura de seus
capitais na Bolsa de Valores (ROLNIK, 2015). Juntando essas questdes, langa-se
um programa com um subsidio muito grande para que as pessoas possam comprar
os produtos que essas empresas do ramo da construgdo civil ja& estavam prontas
para lancar, fazendo com que esse produto, que antes era destinado a apenas uma
parte da populacado, chegasse a outra parte de baixa renda (ROLNIK, 2015). Apesar
dessa consequéncia inclusiva, temos que observar que o governo federal formulou
a proposta em parceria com as 11 maiores empresas — construtoras e
incorporadoras — promotoras de moradias (Maricato, 2011). No ano eleitoral de
2012, as empresas do segmento de construgao foram responsaveis por 55,3%
(R$416 milhdes) do montante de R$751,8 milhdes de reais recebidos por 27
partidos (OLIVEIRA; PASSARINHO, 2013). Portanto, embora o programa tenha sido
apresentado como uma solugdo para a crise habitacional, a influéncia significativa
das grandes construtoras e o contexto de resgate da industria da construgao civil
indicam que o objetivo principal pode nao ter sido exclusivamente o atendimento
das necessidades das pessoas sem moradia e que, por isso, haja tantos problemas

no PMCMYV ligados ao atendimento a populagao de baixa renda.
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Tabela 2: Distribuicdo dos componentes do déficit habitacional quantitativo por regido

geografica

2019 %
N NE SE S CO Total
Habitacdo Precaria 872615 27 39 10( 15 9 100
Coabitagdo Familiar 1.854.194 | 10 29| 41| 12 8 100
Onus Excessivo com Aluguel 2.999.362 5 23 51 12 9 100
Adensamento Excessivo 358.295| 11 21 55 6 7 100
Total 6.084.466 | 10 27| 42| 12 9 100
Total de Domicilios 72.394.728 7 26| 44| 15 8 100

Fonte: Fundagao Joao Pinheiro, PNAD e PNAD Continua.Autor:Ministério da Economia
(2020).

A Tabela 5 do relatorio apresenta a distribuicdo regional do déficit
habitacional e do numero total de domicilios no Brasil em 2019. O déficit
habitacional estd concentrado na regido Sudeste, que representa 42% do total. A
distribuicdo regional dos 72,4 milhdes de domicilios também segue um padrao
semelhante, com o Sudeste liderando com 44%, seguido pelo Nordeste com 26% e
o Sul com 12%. As regides Norte e Centro-Oeste apresentam uma leve inversao,
com 10% e 9% de participacdo, respectivamente. O relatério evidencia que o
componente de habitacdo precaria € mais significativo nas regides Norte e
Nordeste, pois a propor¢ao de domicilios em condi¢des inadequadas nessas areas
€ substancialmente maior do que o percentual do total de domicilios. Ja os
componentes de 6nus excessivo com aluguel e adensamento excessivo em iméveis
alugados estdo mais concentrados na regido Sudeste, refletindo as pressodes

habitacionais dessa regiao (Ministério da Economia, 2020).

O Grafico 1 ilustra a participacdo de cada um dos componentes na

composicao do déficit habitacional total, de 2011 a 2019.
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Figura 6: Déficit Habitacional Quantitativo por componente - 2011 a 2019.
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Fonte: Fundagao Joao Pinheiro, PNAD e PNAD Continua. Ministério da Economia (2020).

De acordo com as estimativas de 2019, utilizando a PNAD Continua, cerca
de 39% dos 7,6 milhdes de domicilios sem casa propria e com renda de até
R$1.800,00 mensais estdo enquadrados no déficit habitacional quantitativo. Embora
esse numero seja expressivo, atestando a importancia de um programa como o
Minha Casa Minha Vida para retirar familias dessa situacao, € importante observar
gue mais da metade dessas familias ndo se encontram em déficit habitacional. Isso
sugere que, além da renda familiar, o critério de selegao dos beneficiarios deveria
considerar o enquadramento no déficit, o que poderia melhorar a focalizagdo do

programa (Ministério da Economia, 2020).

Os componentes mais criticos para as familias de até R$1.800,00 mensais
sdo a habitagcdo precaria e o 6nus excessivo com aluguel, sendo que a condigao
fisica deteriorada das moradias nas faixas de renda mais baixa justifica uma
priorizagao desse grupo em futuras politicas habitacionais. A melhoria das unidades
habitacionais e a regularizagéo fundiaria, como proposto no Programa Casa Verde e
Amarela, tem potencial de ser mais eficiente em termos de alocagao de recursos,
uma vez que os componentes como auséncia de banheiro exclusivo, adensamento
em domicilios proprios, e cobertura inadequada podem ser revertidos a um custo
inferior ao da construgdo de novas unidades habitacionais (Ministério da Economia,
2020).
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A inadequagao fundiaria € outro componente importante, afetando nao sé as
classes de renda mais baixa, mas também as de renda superior. A auséncia de
atualizacao dos indicadores oficiais de déficit habitacional, apés 2015, levantou
preocupagdes sobre o impacto dessa defasagem na distribuicdo de recursos do
PMCMV entre as Unidades da Federagdo. Embora tenha havido variagdes
expressivas em estados como Maranhdo, Bahia e Minas Gerais, com diminuigdo do
déficit, e aumentos em estados como S&o Paulo e Rio de Janeiro, o impacto sobre a
distribuicao de recursos néo foi significativo, devido a natureza amostral da pesquisa

(Ministério da Economia, 2020).

Além disso, o Ministério do Desenvolvimento Regional ja encomendou a
atualizacdo dos indicadores de déficit habitacional junto @ Fundagdo Jo&o Pinheiro,
com a divulgagdo dos novos dados prevista para 2021. Solugdes estdo sendo
buscadas para contornar as dificuldades impostas pelas mudancas no questionario
da PNAD Continua, como evidenciado no Seminario Internacional Pesquisa Déficit
Habitacional e Inadequacdo de Moradias, realizado recentemente. Ainda assim,
recomenda-se que o IBGE reinclua perguntas cruciais, como a diferenciagao entre
familias principais e secundarias dentro do mesmo domicilio, para melhorar a

precis&o dos dados coletados (Ministério da Economia, 2020).

2.1.2.2 Problemas ldentificados na Modalidade FAR do Minha Casa Minha Vida

O Minha Casa Minha Vida (MCMV), na Modalidade FAR (Fundo de
Arrendamento Residencial), apresenta uma série de problemas que foram
identificados em estudos e relatérios avaliativos. Esses problemas, conforme
descrito por Kowaltowski et al. (2019), abrangem questdes de localizagado, qualidade
dos projetos, defeitos construtivos, acesso a infraestrutura urbana, aumento do
custo de vida e a focalizagdo inadequada no déficit habitacional (Ministério da
Economia, 2020).

1. Localizagdo dos Empreendimentos

Um dos problemas mais recorrentes apontados na modalidade FAR € a

localizagdo dos empreendimentos em regides distantes dos centros urbanos. Essa
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situacdo resulta em segregacao social e dificuldades de mobilidade para os
moradores, além da falta de infraestrutura urbana adequada nas proximidades dos
empreendimentos. A principal razdo para essa escolha de localizagao é o preco dos
terrenos, que tende a ser mais barato em regides periféricas. No entanto, essa
decisdo agrava os desafios de acesso a servigos essenciais, como saude e

educacéo, para as familias beneficiadas (Kowaltowski et al., 2019).

A norma do programa limita o tamanho dos empreendimentos a 300
moradias em regime de condominio e 500 unidades habitacionais em cidades com
mais de 500.000 habitantes, mas permite que empreendimentos contiguos sejam
construidos lado a lado, chegando até 2.000 unidades. Apesar de o programa exigir
que os terrenos estejam inseridos na malha urbana ou em areas de expanséo, essa
definicdo € de competéncia dos entes subnacionais, o que pode gerar flexibilidade
indesejada (De Duren, 2018).

2. Qualidade dos Projetos

A qualidade dos projetos também foi alvo de criticas, especialmente em
relagdo a monotonia estética e a falta de paisagismo nos empreendimentos. Muitos
projetos sdo caracterizados por uma configuragao repetitiva e sem diversidade
arquitetbnica, o que contribui para um ambiente visualmente pobre. Além disso,
problemas de conforto térmico, acustico e de iluminacédo natural foram apontados
em diversas zonas climaticas do pais. Paredes e janelas inadequadas para o
isolamento acustico e a falta de ventilagcdo cruzada foram problemas recorrentes,

afetando a qualidade de vida dos moradores (Kowaltowski et al., 2019).

Embora existam instru¢des normativas para a adogao de elementos de
conforto ambiental, como ventilagdo e sombreamento, essas diretrizes ndo sao
suficientes para garantir a qualidade esperada. A falta de exigéncias rigorosas para
a diversificacdo dos tipos de edificagbes (casas térreas, sobrados, apartamentos)
resulta em uma padronizacdo excessiva, muitas vezes inadequada para as

necessidades locais e climaticas (Ministério da Economia, 2020).
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3. Defeitos Construtivos

Defeitos construtivos nas unidades habitacionais e nos empreendimentos
também foram identificados em uma amostra de 195 empreendimentos, distribuidos
em 110 municipios e 20 estados. Cerca de 50% dos empreendimentos avaliados
apresentaram incompatibilidades entre o projeto e a execugéo, sendo os problemas
mais frequentes relacionados a trincas, infiltragbes e vazamentos em ambientes
sujeitos a incidéncia de agua (Caetano, Selbach e Gomes, 2016; Soares et al.,
2014).

Além disso, quase 40% dos empreendimentos tiveram falhas na
infraestrutura urbana, principalmente nos itens de pavimentagdo, drenagem e
esgotamento sanitario. Embora a norma estabelega padrées minimos para esses
itens, a execugao das obras muitas vezes n&do segue o0s parametros projetados,
resultando em infraestrutura inadequada para os moradores (Ministério da
Economia, 2020).

4. Acesso a Infraestrutura Urbana

A falta de acesso a infraestrutura urbana é outro problema recorrente,
causado tanto pela localizagdo periférica dos empreendimentos quanto pela
incapacidade dos entes publicos de fornecer os equipamentos e servigos
necessarios. Embora o programa exija a disponibilidade de servigos como saude,
educagado e transporte, a execucdo dessas agdes depende de termos de
responsabilidade assinados pelos entes publicos, que nem sempre sao cumpridos

de maneira eficaz (Ministério da Economia, 2020).

5. Aumento do Custo de Vida

O aumento do custo de vida para as familias beneficiadas também & um
problema relevante. Além da parcela mensal do financiamento habitacional, os
moradores enfrentam despesas com agua, energia elétrica, gas e condominio,

muitas vezes pela primeira vez. Em alguns casos, as taxas condominiais podem ser
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superiores as prestacbes do proprio programa. Em empreendimentos com
elevadores, por exemplo, as taxas de condominio podem variar de R$ 100,00 a R$
250,00, enquanto as prestagdes do programa giram entre R$ 25,00 e R$ 80,00
(Aragao e Hirota, 2016; Serapiao, 2016).

6. Focalizacdo nos Componentes do Déficit Habitacional

O déficit habitacional continuou expressivo apds a implementacdo do
programa. Segundo a Fundag¢ao Joao Pinheiro, o déficit aumentou de 5,9 milhdes
de moradias em 2009 para 6,4 milhdes em 2015. Embora o programa tenha
reduzido componentes do déficit, como habitacdo precaria e adensamento
excessivo, o componente de O6nus excessivo com aluguel registrou aumento
significativo, passando de 1,9 milhdes em 2009 para 3,2 milhdes em 2015. Esse
crescimento pode ser atribuido a recessdo econbmica e ao aumento do
desemprego, que reduziram a capacidade de pagamento das familias (Ministério da
Economia, 2020).

O problema da focalizagdo no déficit habitacional também reflete a I6gica do
programa, que esta mais voltada para estimular o setor da construgao civil do que
para reduzir diretamente o déficit habitacional. Assim, mesmo com a atuacado do
MCMYV, a focalizagdo dos subsidios precisa ser repensada para garantir que os
recursos sejam alocados de forma mais eficaz, priorizando as familias que

realmente estdo em situagao de déficit (Maricato, 2015).
2.2 Impacto das Politicas Publicas em Areas Urbanas

O impacto das politicas publicas de habitacdo nas areas urbanas vai além da
entrega de unidades habitacionais. A forma como essas politicas séao
implementadas afeta diretamente a estrutura das cidades, a distribuicao de servicos,
e as dindmicas sociais locais. Segundo Milton Santos (2001), as politicas urbanas
precisam ser vistas sob o prisma do "direito a cidade", onde a integracdo dos
individuos ao espago urbano nao deve se restringir a moradia, mas incluir o acesso

a infraestrutura, servigos e oportunidades econémicas.
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2.2.1 Segregagao Socioespacial e Desigualdade Urbana

O conceito de segregacdo socioespacial é central nas criticas feitas as
politicas publicas de habitagdo no Brasil, especialmente ao Programa Minha Casa
Minha Vida (PMCMV). Erminia Maricato (2011) argumenta que o programa, ao
priorizar a constru¢do de moradias em areas periféricas e mal conectadas aos
centros urbanos, perpetua um modelo de urbanizacdo excludente. Essas areas,
frequentemente distantes dos polos econbémicos e de servicos, reforcam a
marginalizacdo das populagbes de baixa renda, criando bolsdes de pobreza nas

periferias das cidades.

Maricato (2011) afirma que, ao invés de integrar as populagdes ao tecido
urbano, o PMCMV contribui para o fenbmeno de favelizagao vertical, onde as
moradias populares, localizadas em areas distantes e mal planejadas, acabam
reproduzindo as mesmas condi¢des precarias das favelas tradicionais. Essas areas
sdo marcadas pela falta de infraestrutura basica, como transporte, saneamento e
educacao, e pela auséncia de politicas de inclusdo social que promovam a

mobilidade urbana e o0 acesso a empregos e oportunidades.

Para Milton Santos (2001), essa légica de exclusao vai contra o conceito de
cidadania territorial, que deveria garantir a todos os cidadaos o direito de usufruir
dos beneficios que a cidade oferece, independentemente de sua classe social ou
localizagdo. Ele ressalta que as politicas publicas de habitagdo, ao nao
considerarem a integragcdo plena ao espaco urbano, acabam por reforcar as

desigualdades ja existentes, criando cidades fragmentadas e desiguais.

2.2.2 Valorizagao Imobiliaria e Gentrificacao

Outro impacto significativo das politicas habitacionais no Brasil,
particularmente do PMCMYV, é o fenbmeno da valorizagdo imobiliaria nas areas onde
as unidades sao construidas. O relatério de avaliagdo do PMCMV aponta que, em
muitas cidades, a implementagdo do programa resultou em um aumento no valor
dos imoveis nas regides atendidas. Embora isso possa ser visto como um sinal de

desenvolvimento econémico, autores como Maricato (2011) apontam que esse
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fendmeno agrava a exclusao social, ao deslocar a populagcédo de baixa renda para
areas cada vez mais distantes, a medida que a valorizagdo empurra os pregos para

niveis inacessiveis.

Esse processo é muitas vezes associado ao conceito de gentrificagdo, onde
as areas que recebem investimentos em infraestrutura ou moradia acabam atraindo
populagdes de maior renda, deslocando os antigos moradores e exacerbando a
segregacao. No caso do PMCMV, o aumento do valor imobiliario nas éareas
proximas aos conjuntos habitacionais tem gerado pressdes sobre as comunidades
locais, levando ao deslocamento forcado de moradores de baixa renda que néao

conseguem competir com os pregos inflacionados dos imoveis.

A critica central aqui, levantada tanto por Maricato (2011) quanto por Santos
(2001), é que a politica habitacional, ao seguir uma ldgica de mercado e
especulacao imobiliaria, favorece interesses privados e ndo aborda as necessidades
reais de integragao social e territorial das populagdes beneficiadas. O planejamento
urbano deveria estar alinhado com politicas publicas que priorizem o bem-estar
social, ao invés de promover uma valorizagao que exclui aqueles que mais precisam

de apoio.
2.2.3 Mobilidade Urbana e Infraestrutura

Outro aspecto crucial das politicas habitacionais em areas urbanas é a questao da
mobilidade urbana. Muitas das unidades habitacionais construidas pelo PMCMV
estdo localizadas em regides periféricas, mal servidas por transporte publico, o que
dificulta o deslocamento dos moradores para os centros urbanos, onde ha maior
oferta de empregos, servicos e educagéo. Essa falta de acessibilidade € um fator

critico que impacta diretamente a qualidade de vida dos beneficiarios do programa.

O relatério de avaliacdo do PMCMV destaca que uma parcela significativa
das moradias esta localizada a grandes distancias dos centros urbanos e sem
conexao adequada ao transporte publico. Isso ndo sé afeta a capacidade dos
moradores de acessar oportunidades de trabalho e servicos essenciais, mas
também contribui para o aumento do tempo de deslocamento e dos custos

associados a mobilidade. Para muitas familias, a dificuldade de acesso ao
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transporte significa que elas acabam presas em uma situagéao de isolamento social

e econdmico, sem condi¢cées de melhorar sua situagéo de vida.

Milton Santos (2001) argumenta que a cidade moderna € marcada pela
fragmentagao, onde o espago urbano € dividido entre areas de privilégio e areas de
exclusédo. Essa fragmentagao é visivel na forma como a infraestrutura e os servigos
sdo distribuidos de maneira desigual, com as areas periféricas frequentemente
recebendo investimentos insuficientes em comparagao com os centros. As politicas
publicas de habitagdo, ao nao integrarem a mobilidade urbana como um
componente essencial, acabam por restringir a liberdade de movimento e as

oportunidades de ascensao social dos moradores dessas areas.

Para Santos, o direito a cidade nao é apenas o direito a moradia, mas o
direito a uma vida urbana plena, com acesso a infraestrutura, transporte, saude,
educacgao e cultura. A politica habitacional, quando dissociada desses aspectos,

falha em promover um desenvolvimento urbano inclusivo e sustentavel.

2.2.4 Impacto Social e Qualidade de Vida

O impacto social das politicas habitacionais também deve ser analisado sob
a otica da qualidade de vida proporcionada aos beneficiarios. O relatério do PMCMV
mostra que, apesar de as moradias oferecidas atenderem as necessidades basicas
de abrigo, muitas unidades sao entregues em condi¢bes inadequadas, com
problemas estruturais e de infraestrutura que comprometem a qualidade de vida dos
moradores. Em alguns casos, a falta de saneamento basico, escolas e unidades de
saude proximas aos conjuntos habitacionais faz com que as condi¢cdes de vida se

deteriorem rapidamente apds a ocupacao.

A literatura sobre o impacto social das politicas habitacionais, representada
por autores como Maricato e Santos, sugere que uma politica habitacional
verdadeiramente eficaz deve ir além da simples entrega de moradias. Ela deve
integrar a oferta de servigos e infraestrutura de qualidade, garantindo que as

familias tenham acesso a uma vida digna e a oportunidades de melhoria social e
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econOmica. A auséncia desses fatores no PMCMYV revela as limitagdes do programa

em promover um desenvolvimento urbano sustentavel e inclusivo.

3. METODOS MATEMATICOS PARA AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS

A avaliacao de politicas publicas € um campo crucial para a formulagao de
politicas eficazes, permitindo a analise critica dos resultados e efeitos das acdes
governamentais. No Brasil, a necessidade de medir os impactos das politicas
publicas é particularmente importante em programas de grande escala, como o
Minha Casa Minha Vida (PMCMV), que visa enfrentar um problema historico de

déficit habitacional.

3.1 A Metodologia de Joao Bosco de Oliveira e Paulo Emilio Matos Martins

A metodologia proposta por Jodo Bosco de Oliveira e Paulo Emilio Matos
Martins oferece uma abordagem estruturada para avaliar o impacto das politicas
publicas. De acordo com o artigo, a avaliacdo de politicas deve considerar uma
série de variaveis que vao além dos indicadores tradicionais, como o numero de
moradias entregues. Entre essas variaveis estdo o contexto ambiental, os recursos
alocados, as caracteristicas institucionais e os efeitos permanentes previstos e nao

previstos.

Essa abordagem visa proporcionar uma visdo mais abrangente e integrada
dos resultados das politicas, avaliando ndo apenas seus efeitos diretos, mas
também os impactos indiretos que podem surgir. Por exemplo, ao avaliar o PMCMV,
seria insuficiente medir apenas o numero de unidades habitacionais entregues. E
necessario também analisar o impacto nas dindmicas sociais, como a segregagao

socioespacial, e nas infraestruturas locais, como transporte e saneamento.



50

A metodologia enfatiza a importancia de modelar os efeitos das politicas
publicas como uma fungcdo de multiplas variaveis, refletindo a complexidade do
ambiente em que sao implementadas. Um dos pontos centrais € a dindmica da
relacdo sociedade-estado, que influencia diretamente a eficacia das politicas. No
caso do PMCMV, o sucesso da politica depende, em parte, de como as
comunidades e os governos locais interagem com a implementagdo das moradias.
A inclusdo da casuistica (situagdes especificas do contexto cultural e social)

também é destacada como um aspecto fundamental para a analise.

Por fim, a metodologia reconhece que politicas publicas, como o PMCMV,
devem ser avaliadas em termos de alteracbes ambientais e de como essas
mudancas afetam o espaco urbano e a vida dos beneficiarios. A proposta de
Oliveira e Martins oferece uma estrutura para medir o impacto tanto
quantitativamente (numero de moradias, custo) quanto qualitativamente (qualidade

de vida, inclusao social).

Os autores, entdo, referenciam Franco e Cohen (1992) para o desenho de
uma estrutura onde se insere uma politica publica, estando ela entre uma situagao

existente e outra desejada, como demonstrado na figura a seguir.

Figura 7: Demonstragao de insergao de uma politica publica.

Situagdo AcBes de Governo Situagdo Modificada
Pré-existent 1 t
ré-existente - (Politicas Pablicas) ‘ (Impacto)

(Ex-Ante) (Ex-Post)

Fonte: OLIVEIRA e MARTINS (2003, p.4) (adaptada).

Em suma, deve existir, entdo, a compreenséo de que a situacdo modificada
contém o impacto a ser avaliado;, permite perceber que a situacdo modificada,
necessariamente, é um fenémeno derivado, portanto, passivel de ser medido,
interpretado e analisado. A situagdo modificada contém a génese e a historia das
acbes governamentais desde a situagcdo pré-existente. Comparando a situagao
modificada com a pré-existente, tém-se uma medicdo do efeito previsto das
intervencdes governamentais (OLIVEIRA e MARTINS, 2003).
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Oliveira e Martins (2003) afirmam que a modelagem de uma avaliacdo de
impacto contextualizada, deve levar em consideracéo as variaveis que determinam
a satisfagdo do publico alvo. O conjunto-solugéo deve contemplar elementos que
retratem de maneira fiel o contexto social em suas dimensdes de analise (cultural,
social e econémica), os fatores condicionantes da agao publica, os fundamentos

que estruturam o modelo de avaliagéo e o referencial tedrico que o suporta.

3.1.1 Identificagado das Transformagodes Liquidas

Ao utilizar um conjunto chamado de F, para representar os fendbmenos
modificados por uma politica publica (PP), e o0 momento "situagdo pré-existente"
como n, o conjunto de agdes sociais, politicas e econdmicas transformadoras como
A..n durante um periodo m (que corresponde ao periodo de implementacdo da
politica), e F,., como o conjunto resultante das transformacdes atribuiveis a PP,
observadas por um avaliador no momento n+m (ou "situagdo modificada"), a
metodologia proposta visa medir o impacto Ipp de modo que a seguinte equagao

seja valida:
lo = f (PP)

Os autores afirmam que ainda que o impacto da politica publica deva ser
uma funcéo direta das variaveis constituintes da mesma, na pratica, nem o impacto,
nem as variaveis sao completamente correspondentes de forma rigorosa.
Dificuldades praticas podem levar a interpretagdes subjetivas e, em alguns casos, a
teorias que questionam a prépria possibilidade de se avaliar o impacto de politicas
publicas. No entanto, o objetivo de sua metodologia é aprimorar os sistemas de
monitoramento e qualidade das agcbes governamentais, afastando essas discussbes

tedricas.

O impacto de uma politica publica (l,,) corresponde a uma relagdo entre
causa e efeito, na qual o conjunto de fatos resultantes (F,.., ou "situagao
modificada"), as agdes transformadoras (A,.m, periodo de implementacao da politica
publica) e os fendbmenos da situac&o anterior (F,,, ou "situagéo pré-existente") devem
ser identificados e quantificados de forma objetiva. O impacto, portanto, pode ser

expresso como uma relagao légica:
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Fn+m C Fn U An+m

Ou seja, na situagdo modificada (F,..m), € possivel identificar tanto elementos
da situagao anterior (F,) quanto as agbdes que as transformaram (A,..). Mesmo que
fatores discricionarios e a falta de presséao publica tornem essa avaliagado complexa,
o impacto l,, deve ser medido como a diferenga, qualitativa ou quantitativa, entre a

situagao anterior (F,) e a situagdo modificada (F,.nm):

Ipp = [F,, Foiml

O impacto Ipp também deve representar as diferencas entre F,.,, € F,, onde

o avaliador precisa considerar dessemelhancgas avaliativas:
lpE | Frum ¢ Fp |

Essa forma de andlise exige que o avaliador interprete o sinal das
dessemelhancgas identificadas, seja para um impacto positivo ou negativo, podendo

até sugerir uma nova analise das premissas da politica publica em questéao.

Oliveira e Martins (2003) propdem, entdo, hipoteses que ilustram diferentes

possibilidades:

e Um I, >0 em uma politica de reducdo da pobreza implicaria em um impacto
negativo.

e Um I, > 0 em uma politica de criagdo de empregos indicaria um impacto
positivo.

e |,, = 0 sugeriria a necessidade de reavaliar premissas ou medigbes, ja que

indicaria uma politica publica ineficaz, o que seria raro, mas possivel.
Essas hipoteses estéo ligadas a cenarios onde:

e O avaliador quantificou e descreveu adequadamente a situagao anterior (F,),
permitindo identificar agdes transformadoras (A,.:m) N0 "depois" (Fim)-

e A situacdo anterior (F,) foi parcialmente identificada, possibilitando que o
avaliador faga um resgate dessa situagdo como trabalho adicional e mensure

um impacto baseado em fatos e pesquisa de campo.
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e A situacao anterior (F,) € completamente desconhecida, resultando em duas
hipéteses: (1) a politica publica é inovadora e todo o impacto seria atribuido a

ela, ou (2) inexistem registros que permitam a avaliagado de impacto.

3.1.2 Modelos matematicos: Nivel sintético, Intermediario e Analitico.

Oliveira e Martins (2003), apresentam em sua metodologia trés modelos que
se diferem a partir do nivel de aprofundamento em suas dimensionalidades, a
depender do nivel de profundidade da intengdo de uma pesquisa ou a robustez dos
dados que existem disponiveis, tornando o modelo tao especifico e contextualizado

quanto a discricionariedade dos agentes publicos recomende.

Os fluxos de recursos alocados pelo Estado em uma politica publica estao
representados na figura 8. Tal forma de representacdo possibilita uma visdo
integrada dos processos de orgcamento, controle, gestdo e avaliagdo de impacto da
politica publica (OLIVEIRA e MARTINS, 2003).

Figura 8: Fluxograma de recursos alocados pelo Estado em uma politica publica.

RECURSOS: Internacionais Nacionais Regionais Locais
S i B T———
L L |
~ OUTRAS , , OUTRAS
POLITICAS PUBLICAS POLITICA PUBLICA POLITICAS PUBLICAS
(CONCOMITANTES) PP (ANTERIORES)

.------------------------------------------* -----------------------------------------

1 1
1

E NIVEL SINTETICO !

1 1

: IMPACTO Ipp i

! i

1 1

1 1

| [ ' :

; DIMENSAO DIMENSAO DIMENSAO :

' SOCIAL (S) POLITICA (P) ECONOMICA (E) :

1

1 1

[ 1

Fonte: OLIVEIRA e MARTINS (2003, p.7)

Este modelo contempla as dimensdes: sécio-cultural (S), politica (P) e

econdmica (E).
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a) Nivel Sintético:

Seria o modelo menos especifico proposto da metodologia, podendo ele
comportar os outros dois niveis de segmentagcédo para permitir que seja alcangada
maior precisao e qualidade nos processos de medigao, interpretagao e avaliagédo do
impacto 1,,. Caso seja necessario, poderéo ser utilizados coeficientes ambientais,
que serviriam para discriminar dessemelhancgas relativas das dimensdées incluidas,
bem como essas dimensdes poderiam ter diferentes pesos, declarados por critérios

subjetivos ou estatisticos. A definicdo deste nivel se da pela férmula:

aS + PP + «E

lpp = NIVEL SINTETICO
a+ B +y

Fonte: OLIVEIRA e MARTINS (2003, p.8)

b) Nivel Intermediario:

Neste nivel ocorre a primeira segmentagao das dimensdes S, P e E,
atribuindo ao calculo um segundo nivel de analise. A tabela 3 a seguir demonstra

um exemplo de segmentagao.

Tabela 3: Exemplos de possiveis atributos para cada dimensao.

Mivel Sintético Mivel Intermediario

Dimensdes Atributos

Socio - Cultural (S) |Nivel de Educacdo (Se)

Emprego (5r)

Politica (P) Adequacao Politica (Pa)

Propriedade Politica (Pp)

Econdmica (E) Sustentabilidade Fiscal dos Beneficiarios (Eb)

Sustentabilidade Fiscal da Politica Publica (Ef)

Fonte: OLIVEIRA e MARTINS (2003, p.8) (adaptada).
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A expressdo matematica do modelo, com a incorporagdo desses seis atributos,

assume a seguinte apresentago:

dSe + eSr ¢Pa + yPp nEb +1Ef
o ——) +p(——— )+ W ———)
d+e o+y n+i
Lp =
o+ B +x

NIiVEL INTERMEDIARIO

Fonte: OLIVEIRA e MARTINS (2003, p.9)

e Coeficientes Ambientais dos Atributos do Impacto Ipp:

Os coeficientes atribuidos ao impacto I, (3, €, ¢, y, n, e 1) atuam como
ponderadores das diferentes dimensdes de analise do modelo, com o objetivo de
incorporar a vontade popular no processo de avaliagdo e na interpretacao da
eficacia da politica publica. Esses coeficientes devem refletir as preferéncias do
publico beneficiado, que devem ser obtidas por meio de uma consulta cuidadosa a

opinido publica.

Oliveira e Martins (2003) definem que a soma dos coeficientes adotados deve

ser igual a 1, de forma que alguns casos particulares podem ser considerados:

1. Quando & e/ou &€ forem nulos, conclui-se que houve a escolha de dois outros
atributos, diferentes de equidade e/ou qualidade de vida.

2. Se d e g forem idénticos, cada um deve receber o valor de 0,5.

3. Se d e € forem positivos e diferentes (cenario mais provavel), entdo a soma

deles deve seriguala 1, ou seja,d +e=1.

Consideracdes semelhantes também devem ser aplicadas aos coeficientes
@, Y, N, €1, garantindo que eles sejam interpretados e ajustados de acordo com as

preferéncias e ponderacgdes relevantes do publico-alvo.



c) Nivel Analitico:

Para este nivel, segundo autores ha o requerimento de uma disponibilidade
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de sistemas de controle razoavelmente sofisticados da administragao publica, para

que se garanta que os dados possam ser disponibilizados e confiaveis. A férmula

mais precisa seria, entao:

Se. Sre Pa. Pp. Eb. Ef.

o +e [0} +y n +1
Se; Sry Pa; Pp; Eb; Ef;

+p +x
S +e¢ oty n+t
Ipp =
at Bty
NIVEL ANALITICO

Fonte: OLIVEIRA e MARTINS (2003, p.10)

A incorporacao das variaveis (Se,), (Se), (Sr.), (Sr), (Pa.), (Pa), (Pp.), (Ppy),
(Ebe), (Eby), (Efe) e (Eft) — que sao indicadores de sucesso associados aos
atributos das dimensdes de analise do impacto (Ipp), conforme apresentados nos
Quadros 2 e 3 — tem como objetivo comparar os desempenhos das agdes
governamentais em relagdo a padrdes ideais ou previamente estabelecidos. Isso €
feito por meio da relagao genérica entre I /l;, onde I, representa a situagao "de fato"
de cada um dos atributos analisados e |; corresponde a situagao ideal, seja definida

por lei ou amplamente reconhecida como um parametro de exceléncia.

Esses quocientes s&o utilizados para medir o desempenho das politicas
publicas sob a ¢6tica dos indicadores mencionados, permitindo a comparagédo com
padroes de referéncia ideais. Assim como no nivel intermediario de analise, esses
quocientes, que representam os atributos, sdo influenciados pelas ponderagdes

especificas aplicaveis aos atributos e dimensdes que estdao sendo mensurados.
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3.2 O Método Propensity Score Matching (PSM)

Outro método relevante para a avaliagado de politicas publicas é o Propensity
Score Matching (PSM), amplamente utilizado para a avaliagdo de impacto de
politicas sociais. O PSM é uma técnica estatistica que busca criar comparacdes
validas entre beneficiarios e nao-beneficiarios de uma politica, controlando por

variaveis que podem influenciar o resultado.

No contexto do PMCMYV ou do programa Terra Mais Igual, o PSM poderia ser
utilizado para comparar as condi¢gdes de vida de familias que receberam moradias
do programa com aquelas que nao foram beneficiadas, controlando por variaveis
como raga, nivel de escolaridade, emprego, entre outras. Isso permitiria uma
avaliacdo mais precisa do impacto real do programa sobre a qualidade de vida,

mobilidade social e acesso a oportunidades econémicas.

A vantagem do PSM é que ele permite a criacdo de um grupo de controle
sintético, ou seja, um grupo que simula o que teria acontecido com as familias
beneficiadas caso elas néo tivessem participado do programa. Essa abordagem é
especialmente util em politicas de grande escala, como o PMCMV, onde é dificil
encontrar grupos de controle naturais. O PSM pode, assim, ser uma ferramenta
poderosa para a avaliagao de politicas publicas, uma vez que permite medir com
maior precisao o impacto direto da intervencao, separando-o de outros fatores que

poderiam estar influenciando os resultados.

O Propensity Score Matching (PSM) é uma técnica utilizada para estimar os
efeitos causais de um tratamento em uma amostra de individuos. Introduzido por
Paul Rosenbaum e Donald Rubin em 1983, o método atribui a cada individuo uma
probabilidade de receber o tratamento — o propensity score (PS) — com base em
suas caracteristicas observadas. ApoOs calcular esses scores, as unidades dos
grupos de tratamento e controle sdo pareadas com base em pontuagdes
semelhantes, permitindo a comparagéo dos resultados entre os pares. O PSM ajuda
a mitigar o problema de viés de selegcédo e oferece estimativas néo enviesadas do
efeito médio do tratamento. (PORTELA et al., 2020).

Conforme Portela et al. (2020) o propensity score representa a probabilidade

condicional de um participante ser selecionado para o tratamento, levando em
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consideragdo as covariaveis observadas no estudo. Esse calculo ndo se aplica
apenas aqueles que efetivamente receberam o tratamento; os individuos que nao o
receberam também tém uma probabilidade atribuida a eles. A principal
caracteristica do propensity score € que, ao condicionar os participantes a ele, todos
passam a ter a mesma chance de serem alocados para o tratamento, da mesma
forma que ocorre em um experimento randomizado. Dessa maneira, pode-se
comparar um par de individuos do grupo de controle e de tratamento, se estes

apresentarem um propensity score similar.

E intuitivo afirmar que cada pessoa esta inserida em situagdes e contextos
diferentes, e é por consequéncia dessas diferentes caracteristicas secundarias que
existe o risco de realizar um estudo comparativo que seja enviesado. Ao atribuir
probabilidades aos individuos em relagdo a chance de receberem o tratamento, a
metodologia busca mitigar problemas de viés de selegdo e viés nos estimadores.
Isso ocorre porque a comparagdao passa a ser feita entre individuos com
caracteristicas semelhantes, porém pertencentes a diferentes grupos — aqueles
que receberam o tratamento e aqueles que nao o receberam. Dessa forma, a
anadlise se concentra em uma selecdo de individuos de ambos o0s grupos que
apresentam um grau consideravel de semelhancga, garantindo maior paridade entre

as comparacgoes.
3.2.1 Método simples de aplicagao hipotética

A forma mais comumente utilizada para a aplicagcdo do PSM ¢é por meio de
algoritmos em codigos de programacdo. No contexto deste trabalho, ndo havera
demonstragdo por meio de cddigo, apenas uma explicagdo de passo a passo para

ajudar a visualizar como funciona o método, utilizando dados hipotéticos.

Com base em um algoritmo utilizado por Nunes (2020), os passos a serem

seguidos entdo, poderiam ocorrer da seguinte maneira:

1. Estimar a probabilidade de cada individuo/familia ser beneficiado (tratado)
dado uma série de covariaveis de tratamento, sendo esta a estimativa do
propensity score.

2. Examinar qual a regido de suporte comum.
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3. Escolher e executar o algoritmo de matching ou pareamento (nearest
neighbor propensity score matching, por exemplo).
Examinar o balanceamento das covariaveis depois de realizado o matching.

Estimar efeitos do tratamento.

Em nosso exemplo, entdo, poderiamos separar os grupos de controle e o de
tratamento, de forma que o primeiro grupo se trata de individuos que n&o foram
beneficiados por certo programa habitacional, e o segundo por pessoas que

receberam o beneficio.

Pode-se propor entdo o seguinte questionamento: “Seria a evolugao da renda
meédia do chefe de domicilio maior em familias que foram beneficiadas pelo
programa habitacional?”. Visando, entdo, responder a este questionamento, deve

ser feito o pareamento de individuos de maneira que seu contexto seja parecido.

A principio, de deseja obter os resultados médios de evolugdo da renda
meédia do chefe de domicilio para os grupos de controles e nao tratados, em um

determinado periodo de tempo, que poderia ser:

Tabela 4: Comparagéo de evolugao de renda hipotética antes do pareamento.

N° de Familias | Média da
Analisadas | Evolugao
Grupo de Controle 8560 483,59

Grupo de Tratamento 1520 457,51

Fonte: Autores (2024).

De acordo com os resultados, percebemos que para a situagao, a média de
evolucao da renda teria sido menor para os grupos que receberam o beneficio ao se
comparar com familias que nao receberam. Este resultado bruto apontaria para uma
ineficiéncia do programa neste quesito, porém ele n&o considera a comparagao dos
backgrounds dos individuos, ou seja, sua situacao e trajetoria de vida que pode os
colocar em situagao de desigualdade. Por este motivo, deve-se propor variaveis de

controle, para poder fazer uma comparacao mais adequada.

Para as variaveis de controle propostas, poderiamos definir:
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e Raca, uma vez que ja é sabido que ha diferenca de oportunidade por
questodes raciais;

e Nivel de escolaridade, uma vez que pessoas com mais estudo tendem a ter
mais oportunidades;

e Tamanho da familia, que pode interferir no tempo necessario para a
manutencdo do lar, principalmente com criangas ou dependentes, dentre
outros fatores;

e Emprego, uma vez que é importante analisar se o chefe da familia esta
empregado no momento da coleta de dados;

e Renda média do chefe da familia em momento anterior a existéncia do
programa, para que assim se possa parear individuos que antes da
existéncia do programa se encontravam em situagdo parecida. Este dado
poderia ser um pouco mais dificil de se conseguir, porém, vamos considera-lo

em uma situacao ideal.

Certamente outras variaveis também poderiam ser incorporadas se avaliadas
como importantes para o estudo em questdo, mas para fim de exemplificar, se dara

prosseguimento com essas cinco.

Os propensity scores poderiam, entdo, ser calculados para cada familia pelo
uso de um modelo logistico para a variavel de tratamento, incluindo todas as
covariaveis que serviriam como controle. Seguindo a metodologia, fariamos entdo o
calculo da probabilidade de que cada familia fizesse parte do programa habitacional,

independente do fato de ela ter sido ou n&o beneficiada (NUNES, 2020).

Dessa forma, pode-se gerar um histograma apds o calculo, para ilustrar uma
regido de controle comum entre os grupos de controle e tratamento, que poderia se

dispor como na figura 9 mostrada a seguir:
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Figura 9: Histograma de regido comum.

Familias Beneficiadas | Familias Nao Beneficiadas

Contagem de familias

Probabilidade de fazer parte do programa habitacional

Fonte: NUNES (2020) (adaptada).

Apoés, devem ser feitos os pares, de forma que as familias do grupo de
controle sejam pareadas com as do grupo de tratamento que apresentam propensity
score 0 mais parecido possivel, descartando todas as familias as quais nao sejam
encontrados pares adequados. Na situacdo, para cada variavel, observa-se um
balanceamento na plotagem que demonstra os casos das unidades tratadas x
unidades de controle, demonstrando uma distribuicdo de casos mais coerente no

pareamento.
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Figura 10: Plotagem de distribuicdo de casos antes x depois do balanceamento.

N&o Balanceado

Balanceado
(todos os casos)

l

l

|

l

Unidades Tratadas
L1

Unidades de Controle

Fonte: NUNES (2020) (adaptada).

Tal melhoria na comparagao de dados apresenta consequéncias, visto que
apos sua realizagdo, € muito provavel que muitos casos sejam descartados, pois

apos o matching que compara um para um, muitos dados acabariam sobrando.

E possivel agora, com os dados balanceados, calcular de maneira muito mais
precisa qual a probabilidade de cada familia fazer parte do programa tomando como
base as covariaveis previamente definidas. Por meio de programacéo seria possivel
gerar graficos que retratam o propensity score versus a variavel de interesse, como
por exemplo para saber, de acordo com o percentual de pessoas negras, 0 quanto
isso afeta na probabilidade de serem contempladas pelo programa. Segundo Nunes
(2020), se as médias de cada covariavel forem parecidas para o grupo de controle e
o grupo de tratamento, significa que o grupo de controle para analise foi bem
construido, ou seja, se a porcentagem de individuos negros forem préximas no
grupo de controle e no grupo de tratamento, e as outras variaveis também

encontrarem resultados proximos, teriamos um bom grupo de controle.

Com o pareamento realizado, utilizando regresséao linear, agora com esses
dados, seria possivel chegar a um resultado mais preciso, onde possivelmente, na
realidade a evolugao da renda média do chefe da familia, na verdade seria maior
para os casos das familias que receberam o beneficio. Entretanto, se ainda assim
os resultados permanecessem maiores para o0 grupo de controle, isso de fato
indicaria uma ineficiéncia do programa habitacional em melhorar este aspecto das

vidas das familias beneficiadas.
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Tabela 5: Comparacéao de evolugao de renda hipotética apds o pareamento.

N° de Familias | Média da
Analisadas Evolugao
Grupo de Controle 1520 461,28

Grupo de Tratamento 1520 476,81

Fonte: Autores (2024).

4. DISCUSSAO A RESPEITO DA APLICAGAO DOS METODOS

4.1 Discussao sobre a aplicagao do método de Joao Bosco de Oliveira e Paulo

Emilio Matos Martins

O método de avaliagao proposto por Jodo Bosco de Oliveira e Paulo Emilio
Matos Martins poderia ser aplicado para qualquer politica publica habitacional. Sua
principal vantagem estaria relacionada a estipulagdo de metas mais precisas por
parte dos O6rgdos competentes, e uma comparacdo matematica precisa que

considerasse a situagao factual e a situagao prevista.

Como previamente dissertado, é perceptivel que as metas propostas em
ambos os programas habitacionais abordados falham em tragar metas precisas na
reducdo ou aumento de taxas, como por exemplo redu¢cdo desemprego que poderia
se dar devido a localizacdo da moradia ou aumento da renda do chefe de domicilio.
Seria necessario que para tal, houvesse metas de impactos previamente almejadas,
de modo realista, como um objetivo, 0 que exigiria dos 6rgaos competentes um
estudo mais aprofundado da situagdo, para que sejam estipuladas metas

alcancaveis em determinado periodo de tempo.

O método proposto é versatil, podendo se levar em consideracdo a melhoria
de aspectos individuais para os individuos beneficiados, como também poderia ser
usado para a analise de aspectos gerais, como por exemplo a diferenca no déficit

habitacional em determinada regido.
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Em resumo, a metodologia de Jodo Bosco de Oliveira e Paulo Emilio Matos
Martins empregaria melhorias significativas na avaliagdo de ambos os programas
abordados neste trabalho, principalmente no que diz respeito a coleta de dados e
sua comparagao com metas pré-estabelecidas, além de sua grande versatilidade de

aplicagao para diferentes contextos.

4.2 Discussao a respeito da aplicagao do PSM

O PSM possibilita uma comparagdo mais justa entre individuos beneficiados
e nao beneficiados, fazendo com que a precisdao dos dados acabe sendo muito
melhor e verdadeira, em contrapartida a quando se faz uma comparacédo sem criar

grupos de controle artificiais.

O Programa Terra Mais Igual faz comparagdes entre médias gerais de
familias as comparando diretamente entre as poligonais beneficiadas e néao
beneficiadas. Tal comparagcdo pode estar demonstrando um resultado impreciso,
ndo sendo realmente eficiente para a avaliagcdo do programa. A aplicagdo do
método PSM poderia resolver todas as incertezas a respeito de sua eficiéncia,
gerando um relatério mais consistente e mais expositivo dos aspectos que
necessitam de melhoria. Para isso, certamente a obtencdo de dados também

precisaria ser muito mais robusta.

Tal metodologia também seria extremamente eficiente para andlise do
programa Minha Casa Minha Vida, ainda com a vantagem de ser uma politica
publica de nivel nacional, existindo entdo uma base de dados disponivel para coleta

muito maior do que no caso do Programa Terra Mais Igual.
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5. CONCLUSAO

Este trabalho teve como objetivo analisar o impacto das politicas publicas de
habitagcao popular, com foco nos programas "Minha Casa Minha Vida" e "Terra Mais
Igual”, em areas urbanas do Brasil. As politicas habitacionais s&o essenciais para a
redugdo do déficit habitacional e para promover condi¢cdes dignas de moradia as
populagdes de baixa renda. No entanto, constatou-se que a implementagao dessas
politicas frequentemente enfrenta desafios que limitam seus efeitos, como a
segregacao socioespacial e a gentrificacdo. Esses problemas muitas vezes resultam
na realocacdo de familias para areas periféricas, distantes dos centros urbanos e
com acesso restrito a servigos essenciais, impactando negativamente a qualidade

de vida dos beneficiarios.

Através da analise critica das metodologias de avaliagdo de impacto,
propusemos a aplicagao do Propensity Score Matching (PSM) e do modelo de
avaliacdo de Jodo Bosco de Oliveira e Paulo Emilio Matos Martins. A metodologia
proposta por Oliveira e Martins mostrou-se promissora, especialmente por sua
capacidade de comparar a situagdo factual com metas realistas e previamente
estabelecidas, oferecendo uma estrutura matematica rigorosa para medir o impacto
das politicas publicas. Entretanto, observou-se que a auséncia de metas
quantitativas claras nos programas habitacionais, como indices de redugdo da
pobreza ou aumento da renda familiar, dificulta a avaliagdo precisa dos efeitos

dessas politicas.

A aplicagdo do método PSM, por sua vez, apresentou vantagens ao
possibilitar uma comparagdo mais justa entre individuos beneficiados e nao
beneficiados, corrigindo o viés de selegcdo. No entanto, também ficou evidente que a
escassez de dados especificos, tanto de beneficiarios quanto de nao beneficiarios,
limita a efetividade desse método no contexto brasileiro. A implementacao eficaz de
uma avaliagao baseada no PSM requereria uma base de dados robusta e acessivel,
com informacbes detalhadas sobre as condicdes socioeconbémicas dos

participantes.
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A partir dessas discussbes, conclui-se que, embora as metodologias
analisadas oferegcam um grande potencial para melhorar a avaliacdo das politicas
habitacionais no Brasil, ha uma necessidade urgente de melhorar a coleta de dados
e o estabelecimento de metas claras. Além disso, € imprescindivel que as politicas
publicas de habitagdo incluam, em suas fases de planejamento e implementagao,
uma abordagem mais integrada que contemple ndo apenas a oferta de moradia,
mas também o acesso a servigos essenciais, infraestrutura de qualidade e

oportunidades de inclusao social.

Portanto, este estudo ndo apenas reforca a importancia de avaliagoes
rigorosas para garantir a eficiéncia das politicas publicas de habitagdo, mas também
sugere que futuros programas habitacionais adotem métodos de avaliagdo mais
robustos, como os discutidos ao longo deste trabalho, para que seja possivel

mensurar o impacto de forma mais precisa e promover uma efetiva inclusao social.
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