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Resumo

A avaliacao de politicas publicas é uma area dedicada as atividades de
coletar, analisar e interpretar informacbdes sobre a formacao,
implementacéo e impacto de agOes governamentais que visem alterar
as condicoes de vida da populacao. Esta avaliacdo deve permitir que o
processo de implementacdo de uma dada politica possa se aprimorar
através dos problemas detectados. No Brasil, a avaliacdo de politicas
publicas expande-se nos anos 80, durante o processo de transicao
politica visando a equanimidade decorrente da democratizacio. O texto
realiza uma abordagem sobre a avaliacio dos indicadores direcionados
a politica habitacional utilizando os instrumentos classicos de avaliacao
de politicas: efetividade, eficiéncia e eficacia junto a Programas
Habitacionais de Interesse Social.

Palavras-chave: Habitacdo; Politicas Publicas; Indicadores de
Avaliacao

Recebimento: 30/5/2012 « Aceite: 11/10/2012

! Doutora em Ciéncia Social (Antropologia Social) pela Universidade de Sao Paulo.
Professora do Programa de Mestrado em Gestao de Politicas Piblicas da Universidade
do Vale do Itajai. End: Rua Uruguai, 458, Centro, Itajai, SC, Brasil E-mail:
neusabloemer@hotmail.com

2 Mestre em Gestéo de Politicas Pablicas pela Universidade do Vale do Itajai (Univali).



Revista Brasileira de Gestao e Desenvolvimento Regional 55

Housing programs: evaluation indicators

Abstract

The evaluation of public policies is an area that involves collecting,
analyzing, and interpreting information on the formation,
implementation and impact of government actions that seek to improve
the living conditions of the population. This evaluation enables the
process of implementation of a given policy to be improved, through
analysis of the problems detected. In Brazil, the evaluation of public
policies was expanded in the 1980s, during the process of political
transition and equanimity arising from democratization. This text
focuses on the evaluation of indicators in the area of housing policy,
using the traditional tools for evaluating policies: effectiveness,
efficiency and efficacy of Social Housing Programs.

Keywords: Housing; Public Policies; Evaluation Indicators
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Introducao

O processo de urbanizacio no pais, a problematica questao do
déficit habitacional e ainda o novo programa lancado pelo Governo
Federal para fazer o enfrentamento de gigantesco problema devem ser
considerados nas trajetérias das politicas publicas e sua avaliacido no
que diz respeito a habitacéao.

Assim, no breve histérico da questdao do déficit habitacional
brasileiro o diagnéstico da realidade urbana reflete a necessidade de se
tratar dos conceitos de gestio e avaliacido de politicas publicas,
especificamente, através de simulacdo de indicadores de resultados
focando-se em instrumentos tedrico-metodolégicos que viabilizam a
interpretacao desta realidade.

Sabemos que o processo de urbanizacdo acelerado no Brasil
conjugado ao planejamento precario na questdo urbana gerou a
ocupacdo desordenada das nossas cidades. Aliada a essa ocupacio
irregular, agiganta-se a questao da falta de moradias e saneamento
ambiental as familias de baixa renda. Esse quadro, oriundo da
histérica auséncia de uma politica puablica integrada, apresenta-se
como um desafio aos governantes e exige de toda a sociedade a sua
participacéo.

O contexto atual é marcado por um déficit habitacional
gigantesco tanto quantitativo, quanto qualitativamente. Grande parte
dos municipios brasileiros, principalmente os localizados nas regioes
metropolitanas, apresenta um elevado déficit habitacional concentrado
na faixa de renda de até trés salarios minimos. No total sdo 5.546°
milhoes de domicilios que precisam ser construidos ou requalificados,
dos quais 4.629 milhoes, ou seja, 83,5% estdo localizados nas areas
urbanas. As moradias precarias assentadas em lugares sem infra-
estrutura, sem acesso aos servicos basicos, sem regularizacio
fundiaria, localizadas em favelas, corticos, em &areas de encostas
sujeitas a riscos, denotam a precariedade da ocupacio socio-espacial
brasileira e a necessidade urgente da reconstrucdo das cidades num
novo modelo que reconstitua a cidadania das pessoas.

Por outro lado, os programas habitacionais em desenvolvimento
demandam um planejamento estratégico com os resultados obtidos e,
estes, dependem, em grande parte, do processo de acompanhamento,
que permita relacionar o planejamento com o desenvolvimento das
acoes e seus resultados. Deste modo, indicadores de desempenho de

3 Segundo ultimo estudo realizado pela Fundacdo Jodo Pinheiro em 2008 “Déficit
Habitacional no Brasil 2008”
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determinada politica deverao estar diretamente relacionados com o
plano estratégico. Ou seja, se para a obtencdo dos resultados
pretendidos foram definidas determinadas estratégias, estas devem
estar relacionadas a indicadores de desempenho. Com tal perspectiva
levantamos possiveis indicadores de avaliacdo da implantacido da
politica setorial vinculada a questao habitacional.

Entretanto, ha que se questionar: como podemos avaliar se a
implementacdo das acdes governamentais na area da habitacdo, se
reverterao de fato, na minoracao do déficit habitacional? Sabemos que
o sucesso de uma determinada politica esta intimamente relacionado
com o atendimento as demandas e necessidades de uma sociedade.
Determinada acdo somente obtera sucesso se produzir mudancas
efetivas nas condicoes sociais de dada comunidade. Assim, uma analise
com indicadores podera nos orientar se houve a eficiéncia desejada.
Além do que, tal avaliacdo devera ainda ser realizada através de
instrumentos, cujos critérios de eficiéncia, efetividade e eficacia
possam detectar quais caracteristicas poderao e deverao ser alteradas
a fim de se aprimorar a politica publica a ser implementada, trazendo
assim um ganho as populacgoes futuramente beneficiadas.

Déficit Habitacional no Brasil e as Politicas Publicas: Historia
e Conceituacoes

Atualmente 81% da populacio vivem em cidades, enquanto ha
30 anos esse indice era de S5,90%. Em 1950 a taxa de urbanizacéo de
apenas 36%, caracterizava o Brasil como um pais essencialmente rural.
Em apenas S0 anos o Brasil transformou-se em um pais basicamente
urbano com 137.755.550 brasileiros vivendo em cidades, dados esses
que alertaram os gestores governamentais para a necessidade, do
Estado brasileiro, de cumprir a fungcao de prover moradia digna aos
menos favorecidos.
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Quadro 1: Déficit Habitacional Brasil — Por Renda

CIDADES BRASILEIRAS: DEFICIT
HABITACIONAL

Mais 5 A 10 Mais 10 SM
128.512 28.226
2,8% 0,6%

Mais 3 A 5 SM
320.053

7% \ 3

Até 3 SM

4.113.659
89,6%

Fonte: Fundacéo Joao Pinheiro - 2008 *

O Governo atual reconhece a problematica habitacional quando
insere na agenda governamental a questido da moradia de interesse
social e constitui o Ministério das Cidades como articulador de
vinculacdo e unificacdo de diversas Secretarias e programas
governamentais num Unico 6rgao com o intuito de se “repensar a
cidade”. Diversos programas sao reformulados nessa nova diretriz de
atendimento a populacdo mais carente e, na questdo habitacional,
especialmente as familias de até trés salarios minimos. Entre eles, esta
o0 Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) - que ofertou a
populacdo um milhdo de moradias pretendendo reduzir o déficit
habitacional brasileiro em 14% em sua primeira fase. J4, na segunda
fase do programa, o PMCMV 2, pretende disponibilizar mais dois
milhoes de moradias com a possibilidade de novo incremento de 600
mil conforme o desempenho do programa.

Uma caracteristica importante a ressaltar, € que quando
falamos de déficit habitacional, ndo estamos falando apenas da

4 A Fundacéo Joao Pinheiro é um 6rgéo oficial de estatistica de Minas Gerais, vinculado
a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo. Atua nas areas de ensino e pesquisa
em administracio publica, avaliacdo de politicas publicas e na producao de indicadores
estatisticos, econémicos, demograficos e sociais. A FJP presta servicos aos governos
estaduais e federal, prefeituras, cdmaras municipais, organismos nacionais e
internacionais, universidades, empresas privadas e entidades representativas de
diversos segmentos sociais. (www.fjp.mg.gov.br). Acesso em 17.10.2010.
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necessidade de incremento de unidades habitacionais novas, mas, de
variaveis que compoem esta questio social. O déficit esta formado por
trés grandes grupos®: coabitacao familiar, definida como o caso onde
mais de uma familia compartilha o mesmo lar; onus excessivo com
aluguéis, representado por familias com renda até trés salarios
minimos e que gastam 30% ou mais com pagamento de aluguel; e
domicilios improvisados. Assim, a inadequacgio de moradias através de
domicilios rusticos e depreciados e que necessitam de reformas estao
inclusos nas estimativas do déficit habitacional.

No contexto brasileiro, enquanto em 1991 havia a demanda por
5.374.380 novas moradias, em 2000 esse namero subiu para 6.539.528
unidades habitacionais representando acréscimo de 21,7% no decurso
de quase uma década, a uma taxa de crescimento de 2,2% ao ano. A
elevacdo do grau de urbanizacdo brasileiro fez com que o déficit
habitacional urbano ajustado crescesse consideravelmente, em 1,5
milhdes de moradias, enquanto sua estimativa em areas rurais sofreu
reducao absoluta, em quase 400 mil unidades. Relativamente, no
entanto, ha ligeira queda do déficit, de 15,4% do estoque de domicilios
permanentes em 1991, para 14,6% em 2000, havendo pequena
ampliacao relativa do déficit urbano e queda nas areas rurais.

Em 2008, o déficit habitacional estimado corresponde a 5,546
milhdées de domicilios, dos quais 83,5%, estdo localizados nas &areas
urbanas. Em relacdo ao estoque de domicilios particulares
permanentes do pais, o déficit corresponde a 9,6%, sendo 9,4% nas
areas urbanas e 11% nas rurais. Na comparacdo entre 2008 e a
estimativa recalculada de 2007, houve queda de 442.754 unidades
habitacionais no montante considerado como déficit habitacional no
Brasil (FJP, 2011). Verifica-se que houve uma reducio de 442 mil
unidades no déficit brasileiro que passou de 5,989 milhoées para S5.546
milhoes. Mas, observa-se que, mesmo com a reducio a concentracio do
déficit ainda é nas areas urbanas, como ocorria em 2007, 83,5% do
déficit habitacional em 2008 permanecem nas areas urbanas.

Para um melhor entendimento e diferenciacdo do enfoque do
estudo, apresentamos a definicdo de conceitos utilizados pela Fundacéo
Joao Pinheiro, que servem para identificar e caracterizar as condigdes
habitacionais da populacdo brasileira. Assim, compdem o item
Caréncia de Servicos de Infra-estrutura Basica - energia elétrica; rede
geral de abastecimento de 4gua com canalizacao interna; rede coletora
de esgoto ou pluvial, fossa séptica, ligada ou nio a rede coletora de

5 Conforme definicdo da FJP
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esgoto ou pluvial; lixo coletado direta ou indiretamente. Por Coabitacao
familiar - convivéncia familiar disfarcada: moradores de casa de
comodo, que pagam aluguel ou moram de favor, moradia cedida.

Densidade Excessiva de Moradores - domicilios com mais de
trés pessoas por dormitério; comodo que estivesse, em carater
permanente, sendo utilizado para essa finalidade por morador do
domicilio.

Domicilios que Necessitam de Cuidados Especiais em Funcao
de Depreciacao - moradias urbanas construidas ha mais de SO anos,
classificados como inadequados pelo estado de conservacao, exigindo
cuidados especiais.

Habitacao Precaria - domicilios improvisados e ruasticos.

Inadequacao Habitacional - O conceito de necessidades
habitacionais engloba, além do déficit habitacional, habitacoes
inadequadas, que ndo proporcionam condi¢oes desejaveis de habitagao,
nao implicando necessidade de construcdo de novas moradias.
Moradias inadequadas situam-se em A4reas urbanas e regibdes
metropolitanas, excluindo domicilios de algumas das categorias do
déficit habitacional. Seus componentes ndao sao mutuamente exclusivos
e, portanto, nao podem ser somados sob-risco de haver dupla
contagem.

Inadequacao Fundiaria - domicilios cujos moradores tém a
propriedade da moradia, mas legalmente ndo tém a posse do terreno.

Necessidades habitacionais - Déficit habitacional (quantitativo)
e Inadequacgoes habitacionais (déficit qualitativo).

Onus excessivo de aluguel (somente para areas urbanas) -
domicilios ocupados por familias com renda mensal de até 3 salarios
minimos, que despendem 30% ou mais da renda com o pagamento de
aluguel.

Reposicdo por Depreciacdao (somente para areas urbanas) -
moradias urbanas precario, impossiveis de serem reformadas,
justificando a demolicéo.

A partir destes elementos a Fundacéo Jodo Pinheiro, identificou
o déficit habitacional do Brasil.

Quadro 2: Déficit Habitacional Brasil
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DEFICIT HABITACIONAL BRASIL

Area urbana 4.629.310

9,8% dos domicilios particulares permanentes
Area rural 916.478

11% dos domicilios particulares permanentes
Total 5.546.310

9,6% dos domicilios particulares permanentes

Fonte: Fundacéo Jodo Pinheiro (tabela 3.1 “Déficit Habitacional no
Brasil 2008”, 2008, p.31).

Os conceitos e os dados apresentados auxiliam na compreensao
das caracteristicas que circundam as estimativas do déficit
habitacional, como também revelam que a problematica da questao
urbana é grave e que, a falta de imoéveis qualificados esta concentrada
nas classes de baixa renda, assim como, a falta de infra-estrutura
atinge quase metade da populacéo brasileira, indicando a premente
necessidade de investimentos, tanto no acréscimo de novas moradias,
quanto na requalificacado das ja existentes, provendo-as igualmente de
saneamento ambiental. Para que uma politica habitacional seja de fato
efetiva, as consideracOes acima deverdo ser levadas em conta se
quisermos obter condicdoes dignas de moradia para a populacio
brasileira.

Considerando que as politicas publicas absorvem grande parte
das atividades do governo, compreendendo que é através da sociedade
que os mesmos se legitimam, mas é, também, dessa sociedade que
emergem as demandas e reivindicagOes. Assim, a politica publica se
inscreve na agenda associada ao governo Vargas e se constitui num
“mecanismo de engenharia institucional que permite a incorporacao de
atores sociais ao sistema politico num contexto de baixa
institucionalizacéo liberal”. (Santos, 1988, apud Rico, 1998, p.13). Com
o colapso do corporativismo e o advento do populismo, a politica social
passou a ser utilizada como moeda de troca politica para o
fortalecimento do Estado.

Na primeira metade dos anos 60 o debate na agenda publica
girava em torno do subdesenvolvimento social e estagnacio versus
reforma e crescimento. Durante o regime militar a problematica se
foca na questio do crescimento econdmico e distribuicdo de renda. A
politica social era tida como uma néao-politica, omitida nos discursos
oficiais, pois se acreditava na expansao dos complexos empresariais de
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provisdo de bens e servicos sociais. O II Plano Nacional de
Desenvolvimento - (PND), elaborado durante o governo Geisel,
favoreceu a criacdo de ministérios e conselhos ministeriais na area
social. E dessa época a redefinicdo do contetido das politicas, tendo
sido priorizada a alocagcdo de recursos na area social, ocasionando a
expansao do gasto social.

Com a Nova Republica, o foco da discussao passou a ser a
eficiéncia e a eficacia das politicas sociais. Ao se reconhecer a
magnitude da intervencgao publica na area social, abriu-se o caminho
para uma critica a sua efetividade e capacidade resolutiva. Os critérios
de avaliacdo foram redesenhados e a participacdo popular foi
introduzida na agenda publica como principio democratico,
propiciando a maior participacdo dos cidadidos nos processos de
decisao politica e na fiscalizacdo dos gestores publicos. (TEIXEIRA,
2002; SILVA E MELO, 2000).

Nesse periodo instalou-se a Assembleia Nacional Constituinte,
provocando perda da capacidade deciséria por parte do governo, visto
que a definicdo dos novos rumos das politicas publicas dependia de
decisdes relativas a nova Constituicido. Apesar do grande esforco
reformador que a Constituicdo de 1988 trouxe para as politicas sociais,
a crise fiscal pela qual passava o pais inviabilizou tal projeto. A
paralisia deciséria da Nova Republica resulta da saturacido da agenda
governamental ndo sé pelo acimulo de demandas oriundas da critica
ao regime autoritario, mas também devido as novas demandas
potencializadas pela mudanca de regime e ao amplo conjunto de
iniciativas de reforma global e setorial postas em pratica. Porém, ainda
ha amplo espaco para a revalorizacdo das politicas publicas. A
revalorizacdo do Estado no campo das politicas sociais nao remete,
necessariamente, a mais discussoes polarizadas acerca de seu papel. O
contexto nos traz a reflexdo sobre a possibilidade de um modelo
diferente, cuja renovacgao da capacidade organizacional do Estado deva
ser considerada para formular, implementar, fomentar e coordenar
politicas publicas, como também tenha capacidade de articular redes
produtivas através da participacdo sociedade civil, encontrando
solugdes vidveis para os problemas sociais (AMARAL, 2003, p.38).

Programa Minha Casa Minha Vida - (PMCMYV)

O “Programa Minha Casa Minha Vida” lancado pelo Governo
Lula, em 2009, teve como principal objetivo concentrar-se em
diretrizes de uma Politica Social, cujo aumento do acesso a casa
propria e reducao do déficit habitacional, viabilizasse, paralelamente,
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uma Politica Anti-Ciclica. Esta tendo como propésito o aumento dos
investimentos na construcéo civil e na geracido de novos empregos. A
meta estipulada para o programa em sua primeira fase foi de viabilizar
através da Caixa Economica Federal o acesso a um milhdo de novas
moradias para familias com renda de até 10 salarios minimos. Meta
esta superada através da contratacdo de 1.003.214 moradias. Para
tanto, o governo injetou R$ 52,98 bilhoes em investimentos no mercado
que foram distribuidos conforme o déficit regional até o ano de 2011
(equivalente a 14% do déficit habitacional brasileiro) quando entao
lancou a segunda fase do programa. Na nova fase, a meta do governo é
garantir mais de dois milhdes de casas proprias até o final de 2014
injetando 125,7 bilhdes de reais, sendo R$ 72,6 bilhdes oriundos de
subsidios e outros R$ 53,1 bilhoes de financiamentos. Nesta segunda
etapa, além de financiar residéncias de familias com renda de até dez
salarios minimos, o programa permanece objetivando uma maior
distribuicdo de rendas e inclusdo social, pela geracdo de mais
empregos e consequentemente renda por meio do aumento de
investimentos na construcéao civil. A estrutura do programa permanece
a mesma, com pequenas alteracdes, como por exemplo, o limite de
renda dos beneficiarios na Faixa 1 que foi alterado de R$ 1.395,00 na
primeira fase para R$ 1.600,00 no PMCMYV 2. Ha também a exigéncia
para que os empreendedores e poder publico apresentem projetos
melhores, como por exemplo, ampliacio da &area construida
possibilitando a acessibilidade em todos os comodos, portas e janelas
maiores, azulejos em todas as paredes do banheiro e cozinha, piso
ceramico em todos os comodos e aquecimento solar nas casas. Na
primeira fase do programa, a exigéncia de area da casa, por exemplo,
era no minimo 35m? na nova etapa passa a ser 39,6m? Para
apartamentos, que anteriormente seria 42m? passa a ser 45,5m? Houve
ainda um aperfeicoamento das normativas como, por exemplo, novas
regras para alienacdo dos iméveis, maior protecdo a mulher chefe de
familia e, a exigéncia de uma maior parceria do poder piblico local no
trabalho social. Alias, a parceria com Estados e Municipios foi e
continuarad sendo fundamental para o sucesso do programa, além do
que, o chamamento para participacdo dos Movimentos Sociais é
imprescindivel, pois sdo considerados agentes importantes na
construcéo de acdes que contribuam para a minoracio da problematica
social urbana.

Quadro 3: Investimentos Realizados Habitacao
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EVOLUCAO DA CONTRATAGAD HABITACIONAL DA CAIXA
47,05 52,98

Contratagdo de Financiamentos Habitacionais
(RS bilhdes)

A CAIXA fez
T6,04% das contratagies do
mercado em 2010

2003 2004 05 2006 007 2008 2003 010

251453 326462 425167 503.243 442700 514771 896.908 1.003.214

Quantidade de Financiamentos

Total : 1.003.214
Valor: R$ 52,98 bi

Fonte: Caixa Econémica Federal

Constatamos que os recursos destinados ao programa frente as
demandas, apesar de haver um sensivel acréscimo anual a partir de
2005, ainda revelam insuficiéncia para fazer frente ao déficit de S,S
milhdes de familias. Assim, o PMCMV é uma resposta efetiva do
Governo para fazer o enfrentamento da problematica.

Sabemos, entretanto que a habitacdo para interesse social
encontra barreiras aparentemente intransponiveis, uma vez que,
geralmente as pequenas edificacdes construidas sido projetadas apenas
com o intuito de prover moradia, sem a preocupacio, por parte dos
gestores publicos, para a inclusao social dos atores sociais participes
do programa. Assim, é importante durante a implantacéo do programa,
nao apenas a preocupacido quanto ao projeto e obra, mas também a
questdo da organizacio social e a acessibilidade da nova comunidade
que ira habitar o conjunto habitacional, perpetuando uma discussao
democratica e participativa para a organizacdo e funcionamento do
condominio.

Além disso, numa acao coordenada pelo gestor publico podera
aproveitar ainda aquele empreendimento, como uma possibilidade de
capacitacdo de mao-de-obra com vistas a insercdo no mercado de
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trabalho e de melhoria das condicoes de vida daquela populacdo. Uma
das formas de insercao daquelas pessoas na cidade formal podera ser
através do estabelecimento e do conhecimento de regras de
convivéncia, participacdo comunitaria, educacdo ambiental e geracao
de emprego e renda.

Indicadores para Avaliacao e Analise das Politicas Publicas

Uma politica puablica, como lembra Maria das Gracas Rua
(1998), geralmente envolve mais do que uma decisio e requer diversas
acOes estrategicamente selecionadas para implementar as decisOes
tomadas. Assim, embora toda politica pdblica implique em decisao
politica, nem toda decisdo politica chega a se constituir em uma
politica publica. As politicas piiblicas envolvem atividade politica, bem
como, as demandas recorrentes expressam problemas nao resolvidos
ou mal resolvidos, e que voltam ao cendrio politico e a agenda
governamental.

Para Marta Arretche (1996), nao existe possibilidade de
qualquer modalidade de avaliacdo ou andlise de politicas publicas
serem apenas instrumental, técnica ou neutra. Toda avaliacio
envolveria, necessariamente, um julgamento, uma medida de
aprovacao ou desaprovagio. Assim, um aspecto relevante na pesquisa é
apontar os indicadores de qualidade que sio indispensaveis para o
acompanhamento ou avaliacio das politicas publicas. Desta forma, no
caso da politica habitacional, simulamos alguns indicadores que
acreditamos possam se traduzir em elementos que fazem parte de uma
avaliacdo da politica setorial habitacional. Importante ressaltar que a
avaliacao da politica publica atribua uma relacdo de causalidade entre
um programa € um resultado, ainda que, possa identificar as razodes
que a tornam uma politica preferivel em relacdo a qualquer outra. A
énfase entio estaria no processo decisorio e ndao na operacionalidade
ou implementacido da mesma. Ja na andlise de politica publica, a énfase
concentra-se no exame da engenharia institucional e dos tracos
constitutivos dos programas.

Instrumentos de anélise e avaliacdo sdo fundamentais para que
nao se confundam opcdes pessoais com resultados de pesquisa.
Recorrendo aos instrumentos conceituais nos quais se incluem os
conceitos de efetividade, eficacia e eficiéncia, buscou-se um padrao de
procedimentos metodolégicos, que resultaram, a nosso ver, numa
avaliacdo mais proxima da realidade.

Compreendendo a efetividade como o exame da relagcao entre a
implementacdo de um determinado programa e seus impactos e/ou
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resultados. Ocupa-se em demonstrar que os resultados encontrados
estao causalmente relacionados aos produtos oferecidos por uma dada
politica sob andlise. Esta fortemente relacionado a determinados ideais
de igualdade e justica social e, por esta razdo, gera a expectativa de
que as politicas implementadas reduzam os brutais indices de pobreza,
desigualdade e exclusdo social existentes entre nés (Figueredo e
Figueredo, 1986 apud Arretche, 2006, p.31-32).

Ha que se ressaltar ainda, que a correlacado entre politicas e
seus parcos resultados tem estado presente no discurso analitico das
politicas publicas. Observa-se as mudancas qualitativas e quantitativas
ocorridas nas condigoes de vida da populagdo ocorridas com a
implementacdo de uma dada politica e é também denominada
avaliacao de impacto.

Considera-se a eficacia, como a avaliacdo da relacdo entre os
objetivos e instrumentos explicitos de um dado programa e seus
resultados efetivos. Também é denominada avaliagido de processos. Por
eficiéncia, entende-se a avaliacdo da relacdo entre o esforco
empregado na implementacdo de uma dada politica e os resultados
alcancados. Envolve a avaliacdo da relacdo custo-beneficio, sendo a
mais necessaria tendo em vista a escassez de recursos publicos e a
dimenséo dos universos populacionais a serem cobertos (Figueredo e
Figueredo, 1986 apud Arretche, 2006, p.31-32).

Ancorados nestes conceitos, a titulo de exemplificagao, pode-se
recorrer aos indicadores que poderdo ser utilizados na avaliagdo do
“Programa Minha Casa Minha Vida”, bem como em outros
direcionados a habitacdo de interesse social, cujos instrumentos de
efetividade, eficacia e eficiéncia poderdo ser considerados por esta
politica puablica. Logicamente, para cada indicador seria necessario um
detalhamento maior, inclusive, no que diz respeito ao conceito aqui
utilizado, passivel de criticas, bem como melhor detalhamento do
objetivo a ser alcancado.

Indicadores de Avaliacao Programas de Habitacao

Entendemos que o programa se reveste de carater inovador na
aquisicao de moradias, haja vista o volume de subsidio® disponibilizado
pelo Governo federal, ampliando as condi¢Oes reais de o cidaddo obter
sua casa propria. O objetivo da avaliacdo serd o de verificar se a

6 Ressalte-se que o cidaddo obtém recursos a fundo perdido, ou seja, nao tera
obrigatoriamente que devolver tais valores.
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concepcdo do programa estd sendo obedecida, bem como, o
atendimento as diretrizes e se a populacgao alvo esti sendo alcancada.

Por tratar-se de uma politica habitacional que visa assegurar o
acesso a moradia para populacées de baixa renda, importante verificar
se tais estratos estdo de fato sendo atingidos e, principalmente, se o
acesso estd vinculado a moradia digna, infra-estrutura bésica e
mobilidade wurbana, sem criar empreendimentos periféricos,
fomentando, assim, a exclusao social.

Ha que se mencionar, ainda, a relevancia de verificar as
condicoes de vida daquela populacdo e possiveis melhorias na
qualidade de vida observando-se o acesso a dgua, esgoto tratado, coleta
de lixo, energia elétrica, densidade habitacional, e principalmente, se
colaborou para uma melhor mobilizacdo organizacional, participativa
com incluséao social.

A ideia central é a de efetuar primeiramente um levantamento
da caréncia habitacional local. Esse levantamento devera levar em
conta diversos elementos, como por exemplo, a qualidade da moradia,
se necessita de uma requalificacdo, qual a densidade demografica da
area, se a populacido tem acesso a infra-estrutura (abastecimento de
agua, energia elétrica, esgoto sanitario e coleta de lixo). Enfim, as
informacoes basicas necessarias para se estabelecer um diagnéstico de
uma realidade que se pretende mudar.

Ha que se ressaltar, a exemplo do que tem demonstrado alguns
estudos, que a mudanca se efetuard de forma participativa, ou seja,
fazendo-se um chamamento a populagao para que se discuta o projeto,
a localizacdo dos equipamentos comunitarios, postos de coleta de lixos,
etc. O desenvolvimento de um trabalho social que envolva, além da
educacao sanitaria, acoes voltadas a educagcdo ambiental, geracdo de
emprego e renda e organizacio comunitiria.” Esse trabalho social é
uma forma de otimizar os recursos do programa, uma vez que podera
orientar quanto a organizacio das edificacoes das unidades através de
auto-construcao ou mutirao.

Visando um melhor ordenamento da cidade, a escolha do local
para a intervencdo deverd levar em conta, areas de riscos ou
insalubres®, 4reas essas que deverdo ser consideradas prioritarias.

7 Przeworski (1999, apud Baquero 2003) tem chamado a atenc¢éo para a necessidade de
garantir que as acdes do governo sejam submetidas a uma fiscalizacdo atenta por parte
dos cidadaos, ressaltando que a economia melhora quando melhora a qualidade da
democracia.

8 H4 que se destacar que as dreas ambientalmente frageis, em grande parte, séo
ocupadas pelas populagoes de baixa renda, quer porque se tratam de areas degradadas e

*G&DR ¢ v. 9, n. 3, p. 54-74, set-dez/2013, Taubaté, SP, Brasil *



68 Revista Brasileira de Gestao e Desenvolvimento Regional

Outro elemento a ser considerado sera a busca de parcerias entre o
Poder Publico e Setor Privado, Associagbes e outras organizagoes,
buscando a reducéo de custos para implantacio do projeto®. Doacéao de
terrenos, doagcdo de infra-estrutura, isencdo de impostos e taxas
municipais, sdo exemplos para se diminuir o custo de producdo. A
preferéncia por micro e pequenas empresas locais, também €é uma
forma de baratear custos, agregando o fomento a economia do
municipio que, se reverterad consequentemente para o bem dos
proprios cidadaos.

A alternativa de se utilizar a mao-de-obra dos proprios
moradores (mutirdo/autoconstrucido) no programa deveria ser
estudada, visto que se reverteria em beneficios dos mesmos. Através
da capacitacgao profissional ocorreria geracao de renda e ainda reducéo
de custos, além de gerar um sentimento de comprometimento com a
moradia. Ressalta-se, porém que, a adocio dessas medidas devera vir
acompanhada de instrucdo, organizacdo e controle por profissionais
qualificados.

A utilizacdo de sistemas alternativos de construgao, saindo do
conservador tijolo e cimento, mas, buscando as inovacoes tecnolégicas
em realidades locais, trarda ganhos de eficiéncia e devem ser
constantemente perseguidos como forma de reducéo de custos.

Outro importante modo de dar continuidade ao processo de
enfrentamento a caréncia de moradia é a constituicio de um fundo
municipal de habitacdo dirigido e controlado por um conselho
municipal de habitacdo, no qual se possa elaborar critérios para a
selecdo de familias, critérios de cobranca e outros.

A explanacdo acima nos traz assim alguns indicadores que
poderao ser avaliados no momento em que se pense em utilizar o
programa. Os indicadores, entretanto, deverdo ser aplicados em
momentos diferenciados, preferencialmente antes, durante e depois da
intervencio, para que se possa de fato identificar obstaculos, defeitos e
melhorias ainda durante a execucdo das acOes que redundardo na
implantacao do programa na sua totalidade.

que nao interessam aos agentes econdmicos imobilidrios, ou porque foram
desconsideradas pelo poder piblico. Sobre esta discussido veja-se BONDUKI, N.G.
(1997), ACSELRAD, H. (1999), COSTA, H.S.DE M. E BRAGA, T.M (2004), entre outros.

° Ha ampla discussdo sobre a cooperagdo entre os atores publicos e privados na
formulagdo e implementacdo de politicas a serem desenvolvidas por gestores publicos.
(COUTO, 1995; SOARES, 1996; COOKE & MORGAN, 1998; MOURA, 1998; SOARES &
PONTES, 1998; PEREIRA, 1999).
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A seguir, apresentaremos alguns indicadores que poderao ser
utilizados dentro dos conceitos de efetividade, eficacia e eficiéncia:

Quadro 4: Indicadores de Efetividade

Objetivos Indicadores
1. Efetuar levantamento da caréncia 1. Ndmero de familias sem
habitacional no Municipio moradia ou necessitando
de requalificagcéo
habitacional levantado
Efetuar levantamento de unidades 2. Numero de unidades
sem infra-estrutura publica habitacionais sem infra-
estrutura, tais como,
transporte coletivo,
iluminacao publica,
pavimentacao de ruas,
coleta de lixo levantado
Efetuar levantamento de unidades 3. Numero de unidades
sem cobertura de abastecimento de habitacionais sem 4gua e
agua e tratamento de esgoto esgoto levantado
sanitério
Execucdo de Trabalho Social 4. Projeto de trabalho social
visando a promocé&o da melhoria da com as familias
gualidade de vida das familias e beneficiadas implantado
visando a incluséo social do
beneficiario
Avaliacéo densidade habitacional 5. Numeros cémodos em
projeto condizente com o
namero de integrantes da
familia mapeados
Avaliacéo dos niveis de satisfagdo 6. Questionario sobre nivel
dos moradores de qualidade da moradia
com indicadores pré-
definidos aplicado
Conhecer o perfil sdcio-econébmico 7. Dados dos beneficiarios,
das familias selecionadas como renda familiar,
Estado Civil, n° de filhos,
etc. mapeados

Quadro 5: Indicadores de Eficacia
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Objetivos Indicadores

8. Atendimento a familias de mais | Numero de familias com renda até
baixa renda 3 SM atendidas

1. Atendimento & mulher chefe de | Familias onde a mulher é a chefe
familia da familia beneficiadas

1. Integracdo a outras acfes que Areas que ja tenham recebidos
visem sustentabilidade do recursos ou que tenham
projeto planejamento para receber

selecionadas

2. Mutirdo/autoconstrucao como Numero de familias que
forma de qualifica¢éo participaréo do mutiréo levantado e
profissional e geracdo de aproveitamento para cooperativa de
emprego e renda pedreiros formada

3. Atendimento as areas sujeitas a | Levantamento das areas de riscos
fatores de risco, insalubridade e insalubres executado
ou degradacdo ambiental

4. Promocao do ordenamento Areas definidas para implantacéo
territorial da cidade do empreendimento de acordo com

Plano Diretor

5. Permanéncia do homem no Levantamento de areas rurais com
campo, nos casos de necessidades habitacionais
intervencdes rurais executado e atendido

6. Constituicdo de Conselho Conselho Municipal implantado
Municipal com carater
deliberativo para apoio a politica
local a habitagao

7. Constituicdo de um Fundo Fundo Municipal implantado
Municipal para apoio financeiro
a politica habitacional

8. Insergdo na malha urbana com | Locais que ja possuam infra-

infra-estrutura béasica (agua,
solugédo de esgoto sanitario,
energia elétrica, transportes
publicas)

estrutura priorizados

Quadro 6: Indicadores de Eficiéncia

Obijetivos

Indicadores

Adocao de solugdes técnicas que
objetivem ganhos de eficiéncia e
reducdo de custos

Utilizac&o preferencialmente de méo-
de-obra local

Utilizacdo de micro, pequenas e médias
empresas locais

Novas tecnologias construtivas
aplicadas

Mao de obra local identificada e
utilizada

Parcerias com empresas locais
efetivadas
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Adocéao de mutirdo e autoconstrucao Numero de familias/pessoas que

como forma de minimizar custos possam trabalhar no
empreendimento identificado e
utilizado

Analisar a adequacao da oferta de Caréncia habitacional mapeada e

recursos e a demanda existente recursos disponiveis mapeados

Levantamento do percentual e do prazo | Valor médio das unidades e prazo

de aplicacdo dos recursos de aplicacdo mapeados

Promover acdes facilitem a implantacdo | Isencéo de IPTU, ISS, taxas e

de projetos com reducéo fiscal e outros impostos municipais

implantacdo de infra-estrutura basica estabelecida

Consideracoes Finais

Ressalte-se que os indicadores sugeridos nao se restringem a
questao especifica da construcdo da moradia, mas dizem respeito a um
processo no qual se utiliza do projeto como um instrumento que se
presta para realizar a inclusao social e a participacao do cidadao como
forma de desenvolver sua consciéncia de co-participante do processo.

O PMCMYV se apresenta como uma alternativa de solucao para
a crise habitacional. As intervencoes, entretanto, poderao servir de
instrumento para realizar modificacoes no ambiente fisico, mas,
especialmente, no social. Primeiramente, porque decorrente da
melhoria no ambiente urbano com a implantacdo de novas moradias,
de obras de infra-estrutura e de saneamento, proporcionara melhoria
na salubridade ambiental, bem como, na satide da populacéo.

Concomitantemente, esses projetos podem ser aproveitados
como uma forma de capacitar aquelas familias, inseri-las no dialogo do
direito ao exercicio da cidadania, possibilitar o acesso as informacoes,
a capacidade de articularem-se e estimular a organizacdo comunitéria
e social. S6 a partir da participacdo mais politizada das pessoas,
resgatando o direito de opinar e participar da geréncia dos recursos
publicos, é que poderemos utilizar tais processos como educativo,
como um processo global de transformacao das realidades locais.

A superacdo das desigualdades sociais € uma questédo
intimamente relacionada as politicas publicas, as prioridades de
investimentos e a justica social. E certo que a realidade somente sera
superada a partir da participacdo e da ampliacdo do poder de decisao
dessa populacdo, que logra além de indices de pobreza, falta de
mobilizacdo e articulagdo social, o que dificulta sobremaneira a
influéncia nas politicas governamentais.

*G&DR ¢ v. 9, n. 3, p. 54-74, set-dez/2013, Taubaté, SP, Brasil *



72 Revista Brasileira de Gestao e Desenvolvimento Regional

A implantacdo e avaliacdo deve demonstrar que, apesar das
dificuldades é possivel implementar acdes integradas com a
participacdo de varias instituicoes e da populacdo local. Deve ser
possivel, planejar e executar politicas através de uma gestido local
participativa, produzindo obras de boa qualidade, com custo
compativel e que contribua para a ampliacdo da cidadania e a
construcdo da dignidade das pessoas. Ocorre que, se faz necessario
mais do que planejar e executar, mas avaliar tais politicas,
principalmente reconduzindo-as para outra diretriz, se for o caso. Para
tal, nossa sugestao de aplicacdo de indicadores vinculados a eficiéncia,
eficacia e efetividade. Ocorre que o Estado deve se comprometer,
definindo seu papel e, principalmente suas metas. Segundo Trosa
(2001), a meta de um gestor publico deve ser a de conseguir a melhor
prestacao possivel do servico publico, seja ela feita diretamente pelo
Estado ou por terceirizados. O que importa, segundo a autora, é que as
transformacoes do servico publico se originam cada vez menos de
ideologias a priori e mais da necessidade do Estado enfrentar as
profundas mudangas sociais, econdmicas e tecnolégicas. Propde o
Estado contratual, baseado na escuta, negociacdo, compromisso e
sintese. Nao é um Estado que impde, nem um Estado que se submete,
mas estamos nos referindo a uma gestao por resultados e, que se trata
de um dos principais desafios atuais da administracao publica.
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