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Resumo

As politicas publicas de habitacao, se consideradas pela 6tica dos direitos sociais, representam
um conjunto de decisBes e a¢des adotado por um governo para promover a inclusdo social, o
bem-estar e a dignidade dos cidaddos. Para avaliar o desenho de uma politica de habitacéao,
diversos critérios podem ser aplicados dentro de um amplo espectro de condi¢cdes necessarias
para garantir o acesso de todos a moradia adequada. A acéo do Estado tanto no Brasil quanto
em Portugal nessa area ndo seguiu um fluxo linear e as politicas publicas apresentam
contradicbes entre 0s seus objetivos e a sua execuc¢do, com intencdes ocultas e objetivos
subjacentes. Para essa investigacéo, o objetivo foi compreender as motiva¢gdes que orientaram
a adocao de politicas publicas para habitacdo no Brasil e em Portugal, por meio de comparagéo
da trajetoria, da regulagéo juridica, dos instrumentos e das necessidades habitacionais. Diante
deste objetivo, este trabalho abordou as politicas publicas habitacionais realizadas nos paises
entre 2009 e 2021, analisando dois casos especificos: as politicas de habitacdo Minha Casa
Minha Vida, no Brasil e Nova Geragédo de Politicas de Habitagdo, em Portugal, avaliando suas
caracteristicas particulares, o contexto social e politico, os objetivos e sentido estratégico e a
quantidade de recursos mobilizados em cada um desses paises e analisar as modificacdes
estruturais e na sociedade apds seu inicio. Para organizar a constru¢do da investigacao, a
metodologia adotada seguiu uma abordagem qualitativa, de carater descritivo, como método o
estudo de caso multiplo, como procedimento de pesquisa as pesquisas bibliogréfica e
documental e como técnica de investigagdo extensiva a andlise de contelddo. A Revisédo
Sistemética da Literatura subsidiou a construcao de categorias de andlise na etapa da analise
de conteddo indutiva, aplicadas, na sequéncia, nas politicas de habitacdo na etapa de analise
de contetdo dedutiva. Como resultado, encontrou-se que o desenho das politicas publicas de
habitacdo em analise falharam em privilegiar aspectos urbanos, ambientais, materiais e
socioculturais, privilegiando os aspectos econdmicos e 0s aspectos politicos e de gestédo. Desta
forma, é possivel inferir que as politicas publicas dos dois paises ndo sdo desenhadas com o
objetivo central de garantir o direito & moradia adequada, mas este é apenas um fator subjacente
a uma politica pautada pelo ponto de vista mercadolégico que trata a moradia apenas como uma
mercadoria.

Palavras-chave: Politica habitacional; Planejamento urbano; Caréncia habitacional; Brasil;
Portugal.






Abstract

Housing public policies, if considered from the perspective of social rights, represent a set of
decisions and actions adopted by a government to promote social inclusion, well-being, and
dignity of citizens. To evaluate the design of a housing policy, several criteria can be applied
within a broad spectrum of conditions necessary to guarantee access to adequate housing for all.
State action in both Brazil and Portugal in this area has not followed a linear flow and public
policies present contradictions between their objectives and their execution, with hidden
intentions and underlying objectives. For this research, the objective was to understand the
motivations that guided the adoption of public policies for housing in Brazil and Portugal, by
comparing the trajectory, legal regulation, instruments, and housing needs. In view of this
objective, this work addressed the housing public policies carried out in the countries between
2009 and 2022, analyzing two specific cases: the housing policies Minha Casa Minha Vida, in
Brazil and Nova Geragdo de Politicas de Habitagdo, in Portugal, evaluating their particular
characteristics, the social and political context, the objectives and strategic direction and the
amount of resources mobilized in each of these countries and analyzing the structural and societal
modifications after their inception. To organize the construction of the investigation, the
methodology adopted followed a qualitative approach, of descriptive character, as method the
multiple case study, as research procedure the bibliographical and documental research and as
extensive research technique the content analysis. The Systematic Literature Review subsidized
the construction of analysis categories in the inductive content analysis stage, applied to housing
policies in the deductive content analysis stage. As a result, it was found that the design of the
housing public policies under analysis failed to privilege urban, environmental, material, and
sociocultural aspects, privileging the economic aspects and the political and management
aspects. Thus, it is possible to infer that the public policies of the two countries are not designed
with the central objective of guaranteeing the right to adequate housing, but this is only an
underlying factor in a policy guided by a market point of view that treats housing only as a

commodity.
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Introducao

A habitagdo é um direito constitucionalmente garantido, tanto no Brasil quanto em Portugal,
fundamental para a construcdo de uma sociedade coesa, e é o ponto de partida para que 0s
cidadaos tenham acesso a outros direitos como saude, educacéo, lazer e emprego, entre outros.
Por se tratar de um direito social, cabe aos governos adotar medidas para a promocédo da

habitacdo digna.

No Brasil, o Estatuto da Cidade é o documento que inicia um novo momento do planejamento
urbano e das politicas de habitacdo no pais (Andrade, 2018; Brasil, 2001; Lima, 2018). O
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), langcado em 2009, é a experiéncia mais recente,
equiparada a politica publica de promocao da habita¢@o no pais, e mobilizou esfor¢cos conjuntos
de vérios niveis de governo para a producdo e compra de unidades habitacionais em todos os
municipios (Aguiar & Ferraz, 2021; Andrade, 2018; Guerreiro, 2019).

Em Portugal, o XXl Governo Constitucional aprovou, em 2018, um novo pacote legislativo para
uma Nova Geracéo de Politicas de Habitagdo (NGPH) com o objetivo de garantir o acesso de
todos a uma habitacdo adequada, criar condi¢cdes para que a reabilitacdo do edificado passe de

excecao a regra, priorizando a manutencdo da coeséo socioterritorial (Portugal, 2018a).

Tanto a experiéncia brasileira quanto a portuguesa estdo amparadas no mesmo principio
constitucional® (acesso a moradia), porém o sentido estratégico, objetivos e instrumentos de
atuacdo sdo distintos. Enquanto o Brasil buscou, na experiéncia mais recente (e marcante)
produzir moradias para manter a economia aquecida (Melazzo et al., 2021; Rolnik, 2019), a
NGPH portuguesa reorienta suas politicas do objeto “casa” para o objetivo “acesso a habitacao”,
com énfase na reabilitacdo e arrendamento dos fogos existentes para integrar politicas, escalas

territoriais e atores (Portugal, 2018a).

De mesmo modo, em ambos o0s paises, na omissdo do Estado em atuar frente ao déficit
habitacional, a producdo de habitacdo privada tem se caracterizado, ao mesmo tempo, pela
dispersédo e adensamento, intensificando o fenbmeno de espraiamento urbano e expulsdo de
comunidades desfavorecidas dos centros urbanos (Santos, 2021). A teoria da escolha publica
evidencia que grupos sociais apresentam capacidade de influenciar o governo em busca de
maiores ganhos, favorecendo o processo de financeirizagcdo da habitacdo, por exemplo
(Guerreiro, 2019; Mendes, 2017; Souza & Gervasoni, 2021). Por muitos anos, o Estado

portugués omitiu-se de sua responsabilidade em providenciar acesso a habitacéo, pela crenca

1 Em Portugal, a Constituigdo da Republica Portuguesa (CRP) garante em seu art.° 65/1 que “todos tém direito, para si
e para a sua familia, a uma habitacdo de dimensdo adequada, em condi¢Ges de higiene e conforto e que preserve a
intimidade pessoal e a privacidade familiar’. No Brasil, a garantia da moradia esta expressa na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, em seu art.° 6, o qual consagra que “séo direitos sociais a educacao, a saude, a alimentagdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituigao”.
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de que o mercado, sozinho, seria capaz de dar resposta as caréncias habitacionais (Portugal,
2018a).

Portugal possui uma caréncia habitacional sinalizada pelo Instituto da Habitagdo e da
Reabilitagdo Urbana (IHRU) no ultimo levantamento realizado em cerca de 26 mil familias e que
74% das caréncias habitacionais no pais concentram-se em areas metropolitanas (IHRU, 2018;
Pereira, 2020). No Brasil, em funcao das caracteristicas de formacéo das cidades, de fenébmenos
como a favelizacdo e metropolizacdo as caréncias habitacionais podem chegar a cerca de 6
milhées de moradias — quase 80 mil apenas na Regido Metropolitana de Curitiba. Em raz&o dos
motivos supracitados, faz-se necessario identificar como ocorreu o ciclo das politicas publicas
de habitacdo mais recentes em Portugal e no Brasil (Vaccari & Silva, 2020; Vasco, 2018),
considerando que comparar as caréncias habitacionais ndo é possivel, tanto quantitativamente

quanto qualitativamente.

As investigagbes atuais sugerem, segundo Guerra (2011, p.42), “uma grande convergéncia ao
nivel das politicas habitacionais no conjunto dos paises europeus”. A mesma autora (2011)
pontua que a crise do subprime, escancarada ap0s a bolha estourar entre o fim de 2008 e inicio
de 2009, colocou muitas familias em dificuldades para honrar seus compromissos e nem a queda
geral de precos pareceu resolver a caréncia dos grupos mais fragilizados (Guerra, 2011). Na
América Latina, a precariedade habitacional permanece como um problema ainda n&o
solucionado, estando essa questéo sujeita a varia¢cdes na participacado do Estado na promog¢éo

e produc¢do de moradia, inclusive no Brasil (Whitaker Ferreira et al., 2020).

Segundo o Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento Habitacional realizado
pelo IHRU e divulgado em 2018, 187 municipios portugueses tém caréncias habitacionais
sinalizadas, representando 25.762 familias distribuidas em 14.748 edificios e 31.526 fogos? sem
condi¢gdes minimas de habitabilidade (IHRU, 2018). De acordo com o relatério das necessidades
habitacionais brasileiras produzido pela Fundac¢éo Jo&o Pinheiro (FJP), referente ao periodo
concluido em 2015 (FJP, 2018), o déficit habitacional brasileiro pode ser estimado em 6.355

milhdes de domicilios, com maior incidéncia na zona urbana (88%).

Tanto no Brasil quanto em Portugal e na pesquisa internacional, persiste uma lacuna a respeito
da interpretacdo do desenho das politicas sociais, especialmente da politica publica de
habitacdo. Muito se discute a respeito das etapas de implementacéo e avaliacdo, mas carecem
diagnésticos mais completas, que considerem as etapas iniciais, formativas da politica publica,
e que reconhegcam que este € um momento decisivo para o desempenho da politica publica e o
atingimento dos seus objetivos. Ainda, os objetivos para a acdo nem sempre sao explicitos e o
poder publico adota uma agenda paralela, que muitas vezes entra em choque com as

necessidades dos beneficiarios.

2 Em Portugal, cada unidade habitacional pode ser chamada de “fogo”. Em um mesmo edificio podem existir diversos
“fogos”.
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Diante desse diagnéstico, reconhecendo que as caréncias habitacionais sdo um problema real
e factivel; que as politicas de habitagdo adotadas ao longo dos Ultimos cem anos, tanto em
Portugal quanto no Brasil, ndo foram suficientes para fornecer habitacdo adequada a toda
populagdo e que a promocéao da habitagédo é fungcdo do Estado, assume-se como pergunta de
investigacdo: quais seriam 0s principais objetivos para a execugdo de uma politica publica de
habitacdo em uma comparacao entre Brasil e Portugal?

Nesta secdo sdo apresentados o objetivo geral que norteia a pesquisa, e suas intencdes
especificas, quatro objetivos especificos que tém por intencao buscar as respostas que melhor

preenchem a lacuna encontrada na teoria e empiricamente.

Para tornar mais explicita a relacdo entre o passado e o presente e o papel da ideologia nas
decisdes de agir ou ndo agir ou como agir diante das necessidades habitacionais, esta pesquisa
utiliza uma abordagem diacrénica para analisar o desenvolvimento das politicas de habitacdo no
Brasil e em Portugal e uma abordagem sincrénica que compara as praticas atuais nos dois
paises. Desta forma, essa pesquisa destaca as boas praticas em cada pais e as confronta,
evidenciando o que ha de mais caracteristico. Como sintese do que se pretende alcancar e da
contribuicdo a proporcionar, considerando o tema em analise e reconhecendo a problematica

encontrada, o objetivo geral para essa investigagdo é:

Identificar os objetivos que motivam a acdo de um Estado para a execuc¢do de uma politica

publica de habitagdo em uma comparacédo entre Brasil e Portugal.
Para alcancar o objetivo, 0s seguintes objetivos especificos devem ser completados:

a) Definir os elementos conceituais centrais para avaliagdo comparativa das politicas
habitacionais.

b) Compreender as estruturas de legislagdo que suportam as politicas publicas de
habitacdo no Brasil e em Portugal.

¢) Avaliar os instrumentos de interven¢do do Estado na area de habitacéo, identificando os
principios que os orientam nos dois paises.

d) Identificar como as politicas publicas de habitagdo foram executadas na ultima década
no Brasil e em Portugal, em funcdo dos seus objetivos e destinatérios.

e) Evidenciar, a partir de categorias de andlise, as motivagdes para acdo do Estado na

politica publica de habita¢do no Brasil e em Portugal.

Em um contexto de aprofundamento da utilizagdo das ferramentas de gestdo e do controle dos
recursos, a questdo da habitacdo passa a ter centralidade nas estratégias econdmicas de
desenvolvimento em muitos governos (Hidalgo Dattwyler et al. 2021; Silva, 2021). Entretanto,
esse enfoque econdmico direciona as politicas de habitacédo para a concretizacao de interesses
de empreiteiras, incorporadoras e investidores desvirtuando o carater social que esté intrinseco
a prossecucado do direito a habitacdo (Rolnik, 2019; Rufino et al., 2021).



Esse é um cenario que se repete também em Brasil e Portugal que, apesar de suas diferencas
estruturais, sociais e territoriais, por vezes tragam caminhos semelhantes na execuc¢do de
politicas sociais. A analise comparativa entre os dois paises é capaz de evidenciar aquilo que ha
de mais caracteristico em cada realidade e tem potencial de utilidade mudtua, em termos teéricos
e metodoldgicos. Conforme reconhece Booth (2011), ha um interesse, ainda que oculto, em
observar a forma com que os outros paises formulam e implementam suas politicas publicas,

com o objetivo de emprestar as praticas de outros lugares.

Portanto, identificar, na execucdo de uma politica publica de habitacéo, os objetivos e motivacdes
para acao, favorece a compreenséo das prioridades e da forma de atuacao de um Estado perante
um problema publica. No caso da politica publica de habitacdo, a acdo pode ser holistica,
intersetorial ou isolada e até mesmo nula. A partir dessa perspectiva, a contribuicdo desta
pesquisa busca suprir uma lacuna tedrica sobre quais os objetivos que conduzem a execuc¢ao
da politica publica de habitag&o e apresenta dois casos nos quais tais politicas foram executadas,
possibilitando a comparacéo entre elas e um padréo de comportamento esperado.

Considerando a dificuldade dos municipios em elaborarem planos municipais de habitacdo ou
mesmo o plano diretor, esse trabalho podera contribuir para uma melhor compreensédo dos

instrumentos disponiveis e adequacao as realidades de cada municipio.

Para a sociedade, este trabalho podera contribuir para que a Administracdo PUblica encontre um
documento abrangente e comparativo, que evidencia boas praticas de governanca e
planejamento no &mbito do planejamento urbano, observando nas politicas publicas anteriores
possibilidades de aplicagdo de novas, condizentes com as boas préaticas apresentadas nesse
trabalho. Este trabalho pode iniciar uma discusséo que evolua até alcancgar instituicdes, de forma
a propor acbes que se desenvolvam de forma qualitativa para a redugdo das caréncias
habitacionais, encontrando solu¢des que possam contribuir para a melhoria da qualidade de vida

dos individuos e permitam que os cidaddos tenham seguranga para aceder a outros direitos.

Para a Administracdo Local — de ambos, Portugal e Brasil, a contribuicdo desse trabalho se
assenta, também, na capacidade cada vez mais reduzida dos municipios de atuarem face a
reducdo dos recursos financeiros frente ao aumento de competéncias e obrigagdes (Pereira,
2020). Assim, o conjunto de dados presentes nessa investigagcdo pode contribuir para a
fundamentacdo de acles voltadas a questdo habitacional, a luz de preceitos de eficécia,
eficiéncia e efetividade. Por fim, é importante para a Administragdo Local porque uma politica de
habitagdo mal executada amplia os custos de urbanizagdo a cargo do poder publico (instalagédo

de equipamentos urbanos, por exemplo), especialmente municipal (Vaccari & Silva, 2020).

A questdo da habitagcéo inquieta a producao académica desde o inicio do século XX, com marcos
importantes como a revolugdo industrial e o fluxo migratério de urbanizacdo, que, no Brasil,
inverteu a l6gica de ocupacao do territorio entre os anos 1970 e 1980 (Bonduki, 2017; Osdrio,

2004). Em Portugal, a classificacdo de tipologias de areas urbanas passou por alteracfes, a
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Gltima em 2014, e faz trés distincdes: éareas predominantemente urbana, area
predominantemente rural e area mediamente urbana (INE, 2021). Peixoto (1987) encontrou que
até 1981 a populacéo era predominantemente rural, 56,9% da populagdo portuguesa vivia em
area rural. A inversao da populacao vivendo em areas urbanas, em Portugal ocorreu entre 1993
e 1994 (Knoema, 2020). Em 2019, 73,25% da populagdo estava vivendo em areas
predominantemente urbanas e 14,27% em areas mediamente urbanas totalizando 87,52% da

populacao total do pais (INE, 2021).

A respeito da habitacdo e sua interseccdo com a questdo urbana que a contém, ha vasta
producéo de literatura, incluindo autores que, por sua capacidade analitica e familiaridade com
0 tema se tornaram consagrados na area, nhomeadamente Kowarick (1979), Maricato (1985),
Smith (1987), Santos (2021), Lefebvre (2020), Harvey (2008), Bonduki (2014) e Rolnik (2019), o

que permite fundamentar e assentar teoricamente o desenvolvimento desse trabalho.

Contudo, ha uma escassez de estudos que proponham uma avaliacdo ampla a respeito dos
instrumentos das politicas de habitagdo. Nas palavras de Nascimento Neto e Ultramari (2022,
p.5), “chama a atengédo a auséncia de avaliagbes do PMCMV em contexto ampliado, que
ultrapasse a escala metropolitana”. Para a NGPH, os resultados da busca (termo “Nova Geragéo
de Politicas de Habitagao”, entre aspas) de artigos cientificos em bases de dados bibliograficas
(Web of Science; Scopus; Science Direct; Scholar Google; Redalyc; Scielo; b-on; CAFe e
ProQuest) sdo ainda mais modestos, restritos essencialmente aos trabalhos de Allegra e
Colombo (2019), Mendes (2020) e Tulumello (2019) que centralizam a andlise nesta politica
publica, e alguns outros, como Seixas, Tulumello e Allegretti (2019) que brevemente a
mencionam em diferentes circunstancias. Portanto, esse trabalho podera contribuir para outros
trabalhos que explorem o tema da habitagéo, inclusive em outras areas do conhecimento, como

a geografia, sociologia, direito e ciéncia politica.

Assumindo que as politicas publicas sao fruto da decisdo dos governos de agir ou ndo agir frente
a um problema, muitas possibilidades de interpretacdo podem ser encontradas. Portanto, para
este trabalho assume-se como delimitacdo apenas as politicas publicas habitacionais positivas,
ou seja, aquelas que os governos expressam na forma de lei, decreto ou similares, a intencéo

de agir perante um problema que necessita de intervencao.

Dentre os tipos de politicas publicas, as politicas sociais assumem especial interesse pois sao
destinadas a garantia do bem-estar e da qualidade de vida dos cidaddos. Nesse sentido, esta
dissertacdo se delimita as politicas sociais em um sentido amplo, contemplando seu cunho
distributivo e em sentido particular, restringe-se a politica de habitacdo como instrumento para a

garantia da seguranca, conforto e estabilidade.

Perante esse trabalho assume-se como objetos de estudo, os paises Brasil e Portugal, admitindo
como recorte as politicas de habitacdo no ambito nacional. Como recorte temporal, serdo

compreendidas as politicas de habitacdo mais recentes executadas nos dois paises,
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nomeadamente o Programa Minha Casa Minha Vida, no caso brasileiro e Nova Geracéo de
Politicas de Habitagcdo, no caso portugués. Os periodos de vigéncia dessas politicas ndo
coincidem, posto que o PMCMYV teve inicio em 2009 e seu declinio marcado pelo ano de 2016 e
a NGPH foi aprovada em 2018 e ainda ndo atingiu sua maturidade, entretanto, como séo
experiéncias recentes, em contextos que podem ser comparados, a analise comparativa entre

os dois paises é capaz de fornecer inferéncias positivas.

Para o delineamento da presente investigacdo sobre a tematica das politicas publicas de
habitacdo brasileira e portuguesa optou-se por uma abordagem qualitativa. A pesquisa
qualitativa adota multiplos paradigmas de analise e métodos de investigacdo para o estudo de
um fenbmeno em um determinado local, compreendendo o contexto e encontrando o sentido do
fenbmeno e o significado que os individuos déo a eles (Chizzotti, 2003). No sentido de atingir os
objetivos da dissertacdo, e perante a epistemologia desta tematica, no que concerne a analise
do problema apresentado, considerou-se a ado¢éo de um plano com paradigma interpretativo,
utilizando o método indutivo qualitativo (Gil, 2019; Marconi & Lakatos, 2021; Silvestre & Araujo,
2012).

Para caracterizar uma pesquisa, diversos aspectos podem ser assinalados para elucidar uma ou
outra particularidade. Quanto a abordagem sera utilizada a pesquisa qualitativa, pois busca-se
compreender com profundidade os fatos e a dindAmica das relagfes sociais. Quanto a natureza,
sera utilizada a pesquisa aplicada, pois busca-se solucionar problemas especificos atendendo a
interesses locais. Quanto aos objetivos, serd utilizada a pesquisa descritiva para proporcionar
maior familiaridade com o tema e torna-lo mais explicito, assumindo como objetos de estudo

Brasil e Portugal, paises com forte ligacao histérica (Gerhardt & Silveira, 2009).

Quanto aos procedimentos, na etapa de investigacdo deste trabalho sera realizada pesquisa
documental por meio de fontes primarias, como legislagdo e em documentos, relatérios e
levantamentos realizados por 6rgdos responséveis por coletar, analisar e divulgar dados
demograficos e sociais, como o IBGE, INE, PORDATA, IPARDES, COMEC, IPPUC, AML,
CEPAL, ONU e UE; e pesquisa bibliografica, por meio de fontes secundarias, como livros e
artigos disponiveis em revistas e bases de dados com notério reconhecimento académico, como
Web of Science; Scopus; Science Direct; Scholar Google; Redalyc; Scielo; b-on; CAFe e
ProQuest (Gil, 2019; Marconi & Lakatos, 2021).

No capitulo 4 estdo aprofundadas as decisfes tomadas para o delineamento da pesquisa e estao
descritos os passos adotados para alcancar os objetivos dessa investigacdo. Por fim, séo

demonstradas as etapas de utilizacdo da técnica da andlise de contetdo.

As decisdes metodolégicas sdo acompanhadas da previsdo de execucdo de acordo com os
prazos disponiveis. Para essa investigacao, a elaboracéo considerou os prazos regimentais e a
duracéo das atividades no ambito do acordo de Dupla Diplomacgéo entre a UTFPR e o0 IPB. O

Cronograma dessa investigacé@o consta no Apéndice |I.
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Para o Mestrado Profissional em Planejamento e Governanca Publica da Universidade
Tecnolégica Federal do Parana (UTFPR), este trabalho de pesquisa reside ndo somente na
busca por solugdo de um paradigma do setor publico, mas também faz uma interface com a linha
de pesquisa de Planejamento e Politicas Publicas ao abordar um problema da realidade
brasileira que clama por intervengcédo do Estado, visando o desenvolvimento sustentavel do
territério (UTFPR, 2017).

Para o Mestrado em Administracdo Autarquica do Instituto Politécnico de Braganca (IPB), este
trabalho é relevante pois se insere na tentativa de resolver uma problematica de governacgéo
local, em um contexto de significativas e constantes mudancas, na reducdo de recursos,
principalmente financeiros, disponiveis para a atuagdo das autarquias locais, na complexidade
do sistema de atores e na transferéncia de competéncias e obrigacdes para a administracdo

autarquica (IPB, s.d; Pereira, 2020).

Por fim, o acordo entre o IPB e a UTFPR fortalece as rela¢gfes internacionais entre Portugal e
Brasil e contribui para a expansdo da producao académica nos paises luséfonos e possibilita
que realidades tdo distintas possam ser investigadas em paralelo, por meio de andlises

comparativas.

Esta investigacao € estruturada por 8 capitulos. Na introducao (capitulo 1) é feita a apresentagdo
ao tema, descrevendo o problema a ser posto em andlise, explicitando sua relevancia,
contribuicBes e delimitagbes. Nessa etapa serd apresentada, também, a metodologia da

pesquisa, para detalhar os passos seguidos na persecucdo dos objetivos.

O capitulo 2 inicia 0 enquadramento tedrico, tendo como ponto de partida as politicas publicas.
Esse capitulo explora os conceitos e definigbes comumente utilizados na literatura especializada
para descrever politicas publicas. Evidencia, também, os modelos de analise de politicas
publicas, apresentando suas caracteristicas marcantes e a sua aplicacdo na Administracédo
Publica. E apresentado o ciclo das politicas publicas, a fim de descrever sua estrutura e etapas,
relacionando com os modelos de andlise que estdo ligados a cada uma das etapas. Ainda, €
desenvolvida a conceituacédo da avaliacao de politicas publicas para explicar sua variedade e

possibilidades de uso.

Adentrando nas politicas de habitagdo, o capitulo 3 apresenta as principais definicbes para
explicitar as diferentes faces que a politica de habitacdo pode assumir em razdo da intervencao
dos governos. E discutido nesse capitulo como a habitagdo como um direito social ocorre e se
articula por meio da funcao social para a promogédo de politicas de habitagdo que garantam a
dignidade e qualidade de vida dos individuos. Por fim, sdo apresentados os tipos de politicas de
habitacdo observados entre os paises estudados. O capitulo 4 apresenta a metodologia utilizada
para a interpretacdo dos documentos coletados, a qual aplica procedimentos sisteméaticos e
objetivos de descricdo do conteldo dos documentos, que faz parte da técnica da andlise de

conteudo.



O capitulo 5 apresenta o resultado da pesquisa bibliografica e documental que explora o contexto
internacional, incluindo os tratados internacionais que consagram o direito a moradia como um
objetivo a ser perseguido pelos Estados-signatarios. Sera feita, também, a exploracdo da
mudanca da politica habitacional do contexto portugués, a partir dos periodos-chave: 1918, 1933,
1945, 1969, 1983, 2002 e 2015, da regulagéo juridica vigente e dos instrumentos pelos quais a
estratégia dos governos sao realizadas. Da mesma forma, o contexto brasileiro sera explorado
no mesmo sentido. face a trajetdria da questédo da habitacdo, tendo como marcos de mudanca
0s anos 1889, 1930, 1964, 1988 e 2003.

O capitulo 6 discute os resultados encontrados, tracando um paralelo entre o0 que se encontra
nateoria e o que foi observado empiricamente entre Brasil e Portugal. O capitulo 7 da sequéncia
a discussdo, evidenciando as conclusdes que podem ser obtidas a partir do cruzamento das
informacdes, expondo as limita¢cdes encontradas e propondo pistas para investigacdes futuras.
Por dltimo, o capitulo 8 apresenta as referéncias utilizadas ao longo de todo o processo de

elaboracéo desta dissertacao.



1. Politicas Publicas

Politicas publicas sdo decisdes (Dye, 2016). E como o Estado atua ou deixa de atuar perante
desafios em evidéncia na sociedade (Lotta, 2019). Esses desafios sao destacados por individuos
ou grupos coletivos que consideram importante a sua resolucéo (Birkland, 2019). A existéncia
de politicas publicas se justifica por diferentes razdes, entre as quais os niveis elevados de
ineficiéncia na afetacdo de recursos, a estrutura dos mercados e a informacdo imperfeita
(Santos, 2014; Souza, 2006).

A reducao do tamanho do Estado, evidenciada por politicas restritivas de gastos significou no
aumento da visibilidade de politicas publicas sociais e econémicas (Bresser-Pereira & Gala,
2010). Ainda, a emergéncia de uma nova nocéo de papel do governo, traduzida por um ajuste
fiscal que impbs restricbes a intervencdo do Estado e nas politicas sociais intensificou a
discussdo a respeito de formas de impulsionar o desenvolvimento econémico e promover a
inclusdo social (Carvalho & Rossi, 2020). A funcdo de governar, ou seja, o poder coativo do
Estado em favor da coesao social é o fundamento imediato das politicas publicas (Bucci, 1997,
Souza, 2006).

A introdug@o das politicas publicas como ferramenta de decisdes no governo € fruto da Guerra
Fria e da valorizacdo da tecnocracia (Souza, 2006), uma vez que a proposta de utilizacdo de
métodos mateméticos foi replicada para outras areas de atuacdo governamental, como a politica
social (Buonfiglio, 2018). Entretanto, o estudo das politicas publicas ndo tem por objeto a
estrutura politica e as relagdes eleitorais e partidarias (Frey, 2000). O que é central, nesse caso,
sdo as decisfes politicas que impactam na vida dos cidadaos ou o resultado da atividade do
governo (Rocha, 2010; Souza, 2006).

Na Europa, o estudo das politicas publicas se desdobra em teorias explicativas a respeito do
governo, enquanto uma das instituicbes mais importantes do Estado, como produtor de politicas
publicas e a relagcdo destas com a democracia (Ingram & Schneider, 2009). Nos Estados Unidos,
de outra forma, os estudos dao énfase na a¢do dos governos sem estabelecer relagbes com as
bases tedricas do papel do Estado (Hill & Varone, 2021). As politicas publicas, por muito tempo,
foram consideradas como outputs do sistema politico e as demandas como os inputs, por isso
os estudos por muito tempo se voltaram a formacgao de politicas (Souza, 2006; Trevisan & Bellen,
2008).

Uma das bases que orientam os estudos sobre politicas publicas parte do pressuposto analitico
de que, em democracias estaveis, aquilo que o governo decide fazer ou ndo, é passivel de ser
formulado cientificamente e analisado por pesquisadores independentes (Souza, 2006). O
Estado possui uma autonomia relativa, configurando um espaco proprio de atuacdo, embora
permeavel a influéncias internas e externas (Granato & Rebougas, 2018; Medeiros, Busnello &

Granato, 2020). A globalizacdo n&do diminui o papel dos governos como muitas teorias supde,
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mas possibilita que estes governos se modifiquem e permanecam estaveis (Souza, 2006), ainda
gue a formulagédo de politicas publicas se torne mais complexa em funcdo das influéncias

internas e externas (Teixeira, 2002).

A éarea de politicas publicas considera como seus quatros fundadores, H. Lasswell3, H. Simon?,
C. Lindblom® e D. Easton® (Aratjo, Gées & Miranda Junior, 2021). H. Laswell foi o responséavel
por introduzir a expressao policy analysis para alinhar o conhecimento cientifico com a producéo
empirica dos governos e estabelecer um canal de didlogo entre cientistas sociais, grupos de
interesse e o governo (Souza, 2006). Introduziu a diferenciacdo entre policy orientation (a
melhoria do contetdo da informacéao e das interpretacdes a dispor do decisor) e policy research
(o desenvolvimento da ciéncia das politicas publicas no dominio das ciéncias sociais) (Crumpton
et al., 2016). H. Simon iniciou a discussdo sobre a racionalidade limitada, afirmando que os
decisores dispunham de informac¢édo incompleta, o tempo para a tomada de decisdo seria
insuficiente e dependeria do auto-interesse dos decisores (Castro & Castro, 2021). H. Simon
entendia que a racionalidade poderia ser maximizada por meio da ado¢cdo de um conjunto de
regras e incentivos que modelem o comportamento dos decisores (Drumond & Rodrigues, 2019).
C. Lindblom propde a incorporacdo de outras variaveis a formulagédo e a andlise de politicas
publicas (Drumond & Rodrigues, 2019), em contraposi¢do a énfase no racionalismo de H.
Lasswell e H. Simon (Batista & Domingos; Vieira, 2021; Clapham, 2018), como o papel das
burocracias, dos partidos, dos grupos de interesse e das eleicfes (Clapham, 2018). Lindblom
considerava que as politicas publicas sao implementadas aos “tropegos incrementais” (Lotta,
2019). D. Easton introduziu a nocdo de politica publica como um sistema que articula a
formulagdo, os resultados e o ambiente por meio de inputs condicionados por partidos, midia e

grupos de interesse (Rocha, 2010; Souza, 2006).

Para Souza (2003), politica publica é a area do conhecimento que tem como objetivo colocar o
governo em acdo e ao mesmo tempo analisar essa acdo (variavel independente), propondo
mudancas no curso dessas ac¢fes e procurando entender por que essas ac¢des foram escolhidas
em detrimento de outras (varidvel dependente). No mesmo sentido, em complemento, Santos
(2014) considera que o agente definidor das politicas publicas € o governo, que as implementa
por meio da prestagdo de servigos, procurando envolver os cidadaos sempre que possivel.
Porém, como ressalta Silvestre (2010), os bens sdo escassos e tornou-se papel dos governos

decidir quais servigos serdo prestados e que bens seréo produzidos.

3 Harold Dwight Lasswell (1902-1978) foi um cientista politico e tedrico da comunicagdo norte-americano. Introduziu a
psicanalise freudiana na América e contribuiu para o desenvolvimento da ciéncia politica.

4 Herbert Simon (1916-2001) foi um economista e cientista politico. Seus principais contributos encontram-se em estudos
sobre processo decisorio, racionalidade limitada e teorias comportamentais.

5 Charles E. Lindblom (1917-2018) foi um estudioso da ciéncia politica e da economia norte-americano, dedicado a
compreenséao de aspectos do mercado, da politica e da analise de politicas publicas.

6 David Easton (1917-2014) foi um cientista politico norte-americano adepto da teoria comportamental na politica. Foi
responsavel por disseminar a compreensao de “sistema” nas politicas publicas.

10



1.1 Conceitos e Definigcéo

Diferentes definigBes ganharam corpo ao longo dos anos, muitas delas se destacaram na
producdo académica, mas passados mais de quarenta anos ainda permanece uma lacuna
preenchida por nocdes que evidenciam aspectos distintos da politica publica. De Marchi,
Lucertini e Tsoukias (2016) defendem que esse conceito deve ser abstrato o suficiente para se
adaptar as suas varias aplicacdes e contextos. Para esses autores, as politicas publicas séo
objetos sem forma, modelados pela politica (polity/politics) em que a¢des inter-relacionadas séo

coordenadas por metas miltiplas em um periodo (De Marchi, Lucertini & Tsoukias, 2016).

Para L. Mead’, politica publica € o estudo do governo a luz das grandes questfes publicas
(Souza, 2003; 2006); L. Lynn® entende politicas publicas como o conjunto de a¢des do governo
gue produzem efeitos especificos (Araljo, Gées & Miranda Junior, 2021); Peters® concorda e
acrescenta que os governos podem agir diretamente ou por delegacéo, observando o uso de
instrumentos para a implementacdo (Lotta, 2019); para H. Laswell, as decisbes de politicas
publicas buscam definir quem ganha o qué, por que e que diferenga isso faz (Souza, 2006). J&
D. Easton entende politicas publicas como uma teia de decisdes que alocam valor (Bandeira,

2018), introduzindo na &rea uma concepcao sistémica (Schmidt, 2018).

A defini¢céo de Dye (2016, p.4) sintetiza politica publica como aquilo que “o governo escolhe fazer
ou nao fazer” regulando comportamentos, organizando a burocracia, distribuindo beneficios e
coletando impostos. Os impostos coletados séo utilizados para a manutencdo da estrutura do
Estado e sado - ou deveriam ser - aplicados em beneficios coletivos demandados pelos cidadéaos.
Onde o governo decide aplicar esses impostos é reflexo de suas prioridades (Bucci, 1997; Dye,
2016).

Do mesmo modo, Kraft e Furlong (2020) compreendem que politica publica € o que as pessoas
de dentro do governo decidem fazer ou ndo fazer em relagdo aos problemas publicos. Envolve
0 custo de uma a¢do governamental em relagdo a esses problemas, que sdo situacdes que 0s
individuos ou uma coletividade consideram inaceitaveis e solicitam intervencdo. Em sentido
semelhante Hoéfling (2001) considera que as politicas publicas representam o “Estado em ac¢éo”,

€ a forma como um projeto de governo se converte em ag8es enderecadas a setores especificos.

Para conceituar politicas publicas, Rocha (2010) se vale de cinco pressupostos que considera
fundamentais: as politicas publicas sdo desenvolvidas pelo governo e outras autoridades
publicas — os demais atores podem participar e influenciar seu desenvolvimento; sdo escolhas

que visam a producéo de resultados — por meio de leis ou das a¢Bes decorrentes; referem-se ao

" Lawrence Mead (1943 -) é um professor de politica norte-americano, responsavel por conduzir estudos sobre a relagéo
entre o walfare e a reducéo da pobreza.
8 Laurence Lynn Jr. (1937 -), muitas vezes referido como “padrinho da Gest&o Publica”, € um professor e pesquisador
dedicado a estudos econdmicos e sociais relacionados a gestao publica.
° B. Guy Peters é um professor de ciéncia politica norte-americano, escreveu ou editou mais de 60 livros sobre ciéncia
politica e assuntos relacionados.
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que o governo de fato faz, e ndo o que planeja fazer; podem ser positivas e negativas e, se forem

positivas, assumem a forma de lei.

No mesmo sentido, Souza (2006) aponta como principais pressupostos da politica publica: a
distingdo entre o que o governo promete fazer do que efetivamente faz; envolve varios atores e
niveis de deciséo; é abrangente e nao se limita a leis e regras; € intencional e com objetivos
definidos; tem impactos no curto prazo, mas € estruturada para o longo prazo; envolve
implementacado, execucédo e avaliacdo e que as instituicbes tornam o curso de certas politicas

mais facil do que de outras.

Para Bucci (1997), o que justifica o surgimento das politicas publicas é a prépria existéncia dos
direitos sociais. Os direitos fundamentais, conhecidos por direitos de primeira gera¢do, consistem
em liberdades e direitos que dizem respeito a todos os seres humanos; os direitos sociais,
direitos de segunda geracédo, representam poderes que s6 podem ser realizados a partir da
imposicdo de um conjunto de obriga¢Bes positivas. Contudo, o governo ndo € o Unico ator
responsavel pela implementacéo de politicas publicas sociais, compartilhando atribuicdes com
Organizages Ndo Governamentais (ONGs), empresas e outras instituicdes publicas (Bucci,
1997).

Seguindo a definicdo de Dye (2016), a importancia do estudo das politicas publica reside na
andlise do impacto das forcas politicas, sociais e econdmicas nelas contidas. Conhecer as
instituicfes, estruturas e processos que compdem o Estado e analisar como a presséo social, a
luta pelos direitos civis e agbes afirmativas influenciam na implementagdo de determinadas
politicas publicas possibilita ao analista identificar padrdes de comportamento e avaliar os
resultados, seja pelo impacto na vida dos cidadaos ou pela efetividade dos recursos investidos
(Dye, 2016).

Bucci (1997, p.7), orientado pelos principios do direito administrativo, entende que politicas
publicas sdo “os programas de agédo do governo para a realizagdo de objetivos determinados
num espacgo de tempo certo”. A politica publica, para Souza e Secchi (2015), € uma entidade
abstrata que se materializa por meio de instrumentos concretos, nomeadamente, programas,
planos, projetos, acdes e leis. Para Bucci (1997), a expressao mais comum de politica puablica é
o plano. O plano tem por instrumento normativo — a lei, onde se estabelecem os objetivos, metas

temporais, instrumentos e outras condi¢cdes de implementacao da politica (Bucci, 1997).

As politicas publicas estdo associadas as instituicbes e regulamentacdes, mas devem ser
observadas com muito mais énfase a partir do que esta sendo, de fato, feito do que na letra da
lei (Weible & Sabatier, 2018). As politicas publicas séo resultado das prioridades que a sociedade
e, portanto, os representantes eleitos, atribuem em certo momento, incluindo valores conflitantes

gue se chocam constantemente (Kraft & Furlong, 2020).

As politicas publicas devem representar a estrutura que déa legitimidade e condiciona a execuc¢éo
de seus programas. Um programa tem duas dimensdes, objetivos e estratégia, que expressam
12



as preferéncias de uma autoridade central e envolvem diretrizes das politicas comercial,

econdmica, fiscal, monetaria e de rendas (Arretche, 2013; Rauli, 2007; Souza, 2006).

O aprendizado viabilizado pelo uso de ferramentas de planejamento oportunizou a evolu¢éo das
politicas publicas (Weible & Sabatier, 2018). Entretanto, nem sempre o setor publico dispde de
todos os recursos financeiros, competéncias, conhecimentos e habilidades necessérios para

resolver os desequilibrios no processo de desenvolvimento do pais (Patricio Netto et al., 2010).

De sua revisdo de literatura, De Marchi, Lucertini e Tsoukias (2016) evidenciam seis
caracteristicas principais das politicas publicas: os impactos das decis@es, os diferentes niveis
institucionais, a duracdo ao longo do tempo, o0 uso de recursos publicos, as relacées de poder
entre as partes interessadas e o ato de decidir (incluindo a decisdo de n&o decidir). Entretanto,
a depender do contexto e objetivos, as politicas podem resultar da combinacdo dessas

caracteristicas com maior ou menor intensidade (De Marchi, Lucertini & Tsoukias, 2016)

Ao caracterizar Policy Networks, Frey (2000) fundamenta-se no trabalho de Hugh Heclo? (1978)
que as define como “as interagdes das instituicbes e grupos, tanto do executivo e do legislativo,
como da sociedade na génese e implementagdo de uma determinada policy”. Essas sao redes
sociais que se repetem periodicamente, porém menos formais que as relagdes sociais
institucionalizadas e representam o processo interrelacional entre os diversos atores envolvidos
na formulacdo e implementacéo de politicas publicas (Frey, 2000). As policy networks ganham
destague na medida em que processos e procedimentos formais prescritos pelas constituicdes

perdem influéncia sobre a determinacéo real do contetido (Boérzel, 2020; Rodrigues, 2015).

A teoria das Policy Networks assume que, dentro da rede de atores, o governo ocupa uma
posicéo especial, a qual ndo pode ser ocupada por outros (Ali, 2021), mesmo diante de conflitos
e competicdo ou aliancas e cooperacéo (Li, Zhang & Yuan, 2019). Conforme Bobbio (2007), essa
posicdo deriva das possibilidades decorrentes do orcamento, do acesso privilegiado, do
monopdlio do uso da forca e da legitimidade democrética. A partir da evolugcdo dos estudos em
Politicas Publicas, o Estado retrai sua posi¢&o controladora e centralizadora para dar lugar a um
Estado regulador (Rocha, 2010).

A respeito de policy arena, Frey (2000) descreve os espacos onde processos de conflito e
consenso dentro das diversas areas da politica ocorrem, observando que os custos e beneficios
tornam-se decisivos para a configuragdo do processo politico, onde as politicas publicas podem
ser diferenciadas de acordo com seu carater ou, conforme Teixeira (2002) de acordo com o
impacto que podem causar nos beneficiarios. Uma politica distributiva tem baixo grau de conflito,
pois distribui vantagens e tem baixos custos percebidos por outros grupos (Frey, 2000), a arena

politica é caracterizada por consenso e beneficia grande niumero de destinatérios, ainda que

10'ver Heclo, H. (1978). Issue Networks and the Executive Establishment. In: Anthony King (Org.): The New American
Political System. Washington D.C.
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numa pequena escala (Weible & Sabatier, 2018) e concentradas geograficamente (Batista &

Domingos; Vieira, 2021), mas podem ser instrumentalizadas pelo clientelismo (Teixeira, 2002).

As politicas redistributivas sao marcadas pelo conflito (Frey, 2000), pois, na busca por equidade,
retiram recursos de uns para beneficiar outros (Schmidt, 2018; Teixeira, 2002) e sdo muitas
vezes utilizadas para fins eleitoreiros (Parsons et al., 2007). Nas politicas regulatérias encontram-
se as ordens e proibicdes, decretos e portarias (Frey, 2000) que, segundo Teixeira (2002, p. 3),
“regulam o comportamento dos atores para atender interesses gerais da sociedade”; os custos
e beneficios podem ser distribuidos de forma equilibrada como pode atender a interesses
particulares e restritos (Frey, 2000) e estdo mais atreladas a burocracia estatal (Souza, 2006).
As politicas constitutivas determinam as regras do jogo (Gelinski & Seibel, 2008) e, com isso, a
estrutura dos processos e conflitos politicos, isto é, as condicbes em que as politicas
distributivas, redistributivas e regulatérias seréo aplicadas (Frey, 2000). A politica constitutiva
(Souza, 2006) — também chamada estruturadora — diz respeito & prépria esfera da politica e suas
instituicbes condicionantes (polity) (Frey, 2000). O Quadro 1 sintetiza os tipos de politicas face

ao tipo de coercéo e de impacto que produzem:

Quadro 1. Coercao e Impacto por Tipo de Politica

Tipo de Impacto Alto Impacto na Conduta Alto Impacto
Individual no Ambiente
Tipo de Coercdo

Coercgdo remota
(ou indireta)

Distributiva Constitutiva

Coercéo imediata

) Regulatoria Redistributiva
(ou direta)

Fonte: Elaboracéo propria (2022).

1.2 Modelos de Analise de Politicas Publicas

Viana (1996) assinala que, além da informagdo sobre o que o governo escolhe fazer, a
interpretacdo das politicas publicas esta pautada nas caracteristicas gerais dos sistemas
politicas e na maneira como as politicas publicas se relacionam com a politica e, também, como
0S governos se comportam perante a sociedade. Portanto, a constru¢do de modelos explicativos

apreende a dindmica que articula o ciclo de vida de uma politica publica.

A analise de politicas publicas compreende a desconstrugdo de um objeto de estudo com a
finalidade de entender seu comportamento, examinar 0s componentes e processos; estudar as
relagbes de causa e efeito e incentivar o pensamento critico (Drumond & Rodrigues, 2019).

Normalmente, esta associada a fase de formulacdo, porém, pode ser utilizada em todo o
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processo de decisao politica, desde a definicdo do problema até a avaliagdo da politica (Jann &
Wegrich, 2017). Pode significar examinar as componentes do processo de elaboracdo e
implementacdo de politicas, como a formulagcdo e implementagédo de politicas, ou estudar

questdes substantivas de politica publica ou ambas (Kraft & Furlong, 2020).

Para Frey (2000), na analise das politicas publicas, ou policy analysis, é pertinente compreender
as trés dimensdes do termo “politica” adotadas na ciéncia politica: polity — instituicdes politicas;
politics — processos politicos; policy — conteldos da politica. A polity representa a ordem do
sistema politico, a estrutura institucional do sistema politico administrativo (dimensao
institucional) (Lorena Sobrinho & Martelli, 2019). A politics representa o processo politico,
frequentemente conflituoso, onde toma forma a imposicao de objetivos, contetidos e as decisfes
de distribuicdo (dimensdo processual) (Secchi, 2020). Por fim, a policy representa o contetdo
concreto de uma politica publica sendo ele a configuracdo dos programas, dos problemas
técnicos e do contetdo material das decisdes politicas (dimensdo material), a politica pablica em
si (Lorena Sobrinho & Martelli, 2019). Essas dimensfes possuem uma inter-relacdo entre si,

portanto, ndo sao independentes (Frey, 2000).

Para compreender as dinamicas que determinam o curso das decisfes e identificar o resultado
das politicas, diversos tedricos (Appleton-Dyer et al., 2012; Lotta, 2019; Raeder, 2014; Souza,
2006; Torres-Toukomidis et al., 2017) se dedicaram a estruturacdo de modelos de analise das
politicas publicas. Modelos sdo representacfes simplificadas de algum aspecto do mundo real,
podem ser representacfes fisicas, esquemas, mapas, diagramas, entre outras (Drumond &
Rodrigues, 2019; Dye, 2016). S&o utilizados para simplificar e esclarecer, para identificar os
aspectos mais importantes, para comunicar a outras pessoas utilizando apenas o essencial, para

direcionar esforcos, para sugerir explicacdes e para prever suas consequéncias (Dye, 2016).

A utilizacdo de um modelo em detrimento de outro esta relacionada a necessidade de evidenciar
aspectos distintos das relag6es e dos processos, porém, na realidade as politicas publicas
derivam de combinag¢des, em maior ou menor escala, entre os modelos (Souza, 2006). Para
além do modelo do ciclo das politicas publicas, outros modelos com foco no policy-making
(Viana, 1996) enfatizam a dimensdo do sujeito e a atuacdo dos atores na construcdo e
implementacdo de politicas publicas (Dye, 2016). Os modelos influenciados pelo “novo

gerenciamento publico” e pelo ajuste fiscal tém a eficiéncia como objetivo (Rocha, 2010).

Os modelos de analise de politicas publicas mais comuns encontrados na literatura sdo: Teoria
da Escolha Publica (Butler, 2015), Teoria Pluralista (Brasil, 2013; Viana,1996) e das Networks,
Incrementalismo (Rua, 2014) e Teoria Institucionalista (Dye, 2016). Garbage Can (Cohen, March
& Olsen, 1972), o Modelo dos Fluxos Multiplos (Kingdon, 1995), o Modelo das Coalizdes de
Defesa (Weible & Sabatier, 2018), o Modelo do Equilibrio Pontuado (True, Jones & Baumgartner,

2007), o Racionalismo, a Teoria das Elites (Rua, 2014), a Teoria dos Jogos, a Teoria das Redes
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Sociais (Souza, 2006) o Modelo do Funil de Causalidade e o Modelo da Difusao das Politicas

sédo outros exemplos que também se destacam no estudo de politicas publicas (Rocha, 2010).

Para a Teoria da Escolha Publica, as politicas publicas sao decisdes coletivas tomadas por
individuos motivados por interesses particulares (Dye, 2016). A Escolha Publica parte de uma
teoria econdmica para descrever o processo politico como um mercado onde os eleitores votam
nos partidos e nos candidatos que servem aos seus interesses (Silvestre, 2010). Os politicos
buscam ganhar as eleicGes seguintes; os burocratas buscam maximizar seus interesses, sejam
eles maior poder, maiores salarios e mais prestigio; na verdade, todos os atores buscam
maximizar seus beneficios na politica e no mercado (Dye, 2016). A interacdo desses atores
refletird na criacdo de mais programas e mais servigos, o que causa uma constante intervencéo
do Estado e coloca governos em permanente campanha eleitoral (Dye, 2016). Essa abordagem
€ bastante criticada por implicar em uma simplificacdo que néo esta de acordo com a realidade
(Rocha, 2010).

Os modelos de andlise conhecidos como Teoria Pluralista e das Networks reconhecem que os
individuos se tornam importantes para a arena politica quando lutam em grupos. Tais grupos
atuam como ponte entre individuos e 0 governo, com base na hipétese da primazia dos grupos
de interesse no processo politico (Arantes & Moreira, 2019). O governo assume o0 papel de
intermediador das discussdes, evitando o conflito e que algum grupo obtenha muitos privilégios
em detrimento de outro (Dye, 2016). A Teoria dos Grupos evoluiu para o Pluralismo e para o
Corporativismo, que correspondem a outras abordagens semelhantes, mas carregam a mesma
esséncia da teoria original emprestada da ciéncia politica (Brasil, 2013). O Pluralismo ainda deu
origem a Teoria das Networks, na qual os grupos estabelecem relagfes entre si, criando uma
forma alternativa de governanca que esmaece a separacdo entre o Estado e a sociedade
(Rocha, 2010).

No Incrementalismo, as mudangas ndo sao substantivas (Souza, 2006), o governo se baseia nas
politicas publicas em curso para a elabora¢édo de novas (Dye, 2016). Parte do principio de que
0s atores estdo mais inclinados a celebrarem acordos quando sdo necessarios apenas ajustes,
pois ndo h& a necessidade de nova discusséo e se assume uma concordancia tacita (Dye, 2016).
As politicas derivadas do Incrementalismo podem falhar em momentos de crise, 0 que levou ao

declinio dessa abordagem sobretudo apos o periodo de grandes reformas fiscais (Souza, 2006).

A Teoria Institucionalista entende as politicas publicas como outputs (Dye, 2016). Identifica as
relacbes entre as instancias de governo (Kraft & Furlong, 2020) e a capacidade dessas
instituicbes de legitimar, universalizar e monopolizar a coercdo social (Bobbio, 2007). As
instituicbes dizem respeito ao conjunto de regras, formais e informais, que prescrevem
comportamentos, limitam atividades e enquadram expectativas (Rocha, 2010). Portanto, a teoria
institucionalista relembra e reforca o imperativo da estrutura de governo em fortalecer ou obstruir

os interesses politicos, anulando a percepc¢éo de neutralidade (Kraft & Furlong, 2020).
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A abordagem conhecida como Modelo dos Fluxos Mdltiplos deriva do modelo apresentado por
Souza (2006) e Dye (2016) como Garbage Can!! que considera que existem varios problemas e
poucas solucdes. Os problemas seriam como lixo jogado desordenadamente em uma lixeira e a
tomada de decisdo ocorreria como em uma anarquia organizada (Souza, 2006). A Teoria dos
Fluxos Mdiltiplos, por sua vez, identifica trés fluxos na construgdo da agenda politica: problemas,
politicas (policies) e politica (politics) (Weible & Sabatier, 2018). O primeiro fluxo busca
compreender como determinadas condi¢cdes sdo compreendidas como problemas, o segundo
fluxo diz respeito as formas de resolver os problemas (Dye, 2016) e o terceiro envolve a pressao
dos grupos de interesse e das linhas de pensamento dominantes em uma determinada
sociedade (Rocha, 2010). Essa abordagem prioriza explicar como ocorre a formacdo da agenda
politica e a aplicacdo da racionalidade limitada na formulacdo das politicas publicas (Souza,
2006).

O Modelo de Coalizes de Defesa (Advocacy coalition framework entende que crencas, valores
e ideias sédo importantes para a formulagédo das politicas publicas, ao contrario do que antes
acreditavam outros modelos (Ferreira et al., 2019). Esse modelo procura explicar como os atores
interagem em um determinado subsistema face a um conjunto de crengas compartilhado de
maneira a produzir mudancas fora desse subsistema (Weible & Sabatier, 2018). A
institucionalidade de uma politica publica a conduz para situacdes de relativa estabilidade, desde
que o modo de interpretacdo dos problemas possa levar a coeséo dos participantes (Queiroz &
Capelari, 2020). Os fatores externos a politica publica podem ser estaveis (duram mais de uma

década) ou dindmicos (se reestruturam em periodos menores) (Weible & Sabatier, 2018).

O Modelo do Equilibrio Pontuado indica que longos periodos de estabilidade, marcados por
mudancas incrementais, sdo interrompidos por periodos de instabilidade, que promovem
mudancas radicais (Bandeira, 2018). As mudancas radicais acontecem quando grupos
desfavorecidos rompem o monopdlio da politica, fornecendo explicagbes tanto para a
estabilidade quanto para a mudanca (Capella, 2006). Sua aplicacdo € limitada em razdo da

imprevisibilidade de quando aconteceriam tais rupturas (Rocha, 2010).

O Racionalismo defende a premissa de que os agentes devem obter todas as informac¢des sobre
os valores preferenciais da sociedade, as alternativas disponiveis, as consequéncias de cada
alternativa, a razdo entre o custo e o beneficio e, por fim, selecionar a mais eficiente (Souza,
2006; Drumond & Rodrigues, 2019). Buscar todas as alternativas exige tempo, demasiado
volume de recursos financeiros e se limita pela capacidade humana e da inteligéncia artificial em
identificar todas as consequéncias possiveis, reconhecendo a imprevisibilidade do
comportamento humano (Dye, 2016). Assumindo que os individuos sao motivados a maximizar

seus beneficios e promover seus interesses e reconhecendo as vérias incertezas que podem

11 O modelo teve origem no artigo de Cohen, March e Olsen (1972). A Garbage Can Model of Organizational Choice.
Administrative Science Quarterly, 17(1), pp.1-25.
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afetar o resultado, essa teoria objetiva deduzir o comportamento em diferentes condicdes (Kraft
& Furlong, 2020).

A Teoria das Elites assume que as politicas representam a vontade das elites, desmistificando a
ideia de que as politicas publicas sdo para o povo (Rua, 2014). As elites assumem os cargos de
tomada de deciséo e controlam a opinido publica de acordo com seus interesses (Souza, 2006).
As mudancas sao mais incrementais do que revolucionarias, pois ndo envolve necessariamente
conflito de classes, uma vez que a vontade da elite sempre prevalece (Dye, 2016). A Teoria dos
Jogos ocorre quando dois ou mais participantes tem uma escolha a fazer e o resultado depende
das interacdes entre a decisdo de cada um (Rua, 2014). Cada jogador deve observar os payoffs,
0s custos, a dissuasédo, o blefe e decidir se avanga ou recua (Dye, 2016), sendo essa teoria

utilizada para explicar os conflitos a nivel internacional (Bobbio, 2007; Castro & Castro, 2021).

Em resumo, pode-se reconhecer que a analise das politicas publicas por si s6 ndo serd capaz
de resolver os problemas de um pais, portanto é mister compreender as barreiras que impedem
a solucéo destes problemas (Souza, 2006). Alguns exemplos de problemas que imp&e barreiras
séo o limite de atuacéo dos governos, a falta de consenso na definicdo do problema, jogos de
poder e a subjetividade das interpretacdes (Estevao & Ferreira, 2018). Queiroz e Capelari (2020)
apontam que uma das lacunas na analise de politicas estd na compreenséao da institucionalidade
das politicas publicas. A complexidade da mente e do comportamento humano é capaz de criar
infinitas possibilidades de interpretacdo acerca de um mesmo tema e questdes sociais, culturais
e econbmicas podem afetar a forma como as pessoas enxergam determinado problema (Estevéo
& Ferreira, 2018). E extremamente dificil entrar em consenso, mesmo dentro de um grupo
homogéneo, sobre intencdes, metas, planos, programas e decisdes a serem tomadas (Dye,
2016; Kraft & Furlong, 2020).

1.3 Ciclo da Politica Publica

Desde a década de 1950, a elaboracéo de politicas publicas é entendida como um processo, ou
seja, a sequéncia interativa de fases — Laswell em 1956 ja se referia a sete fases no processo
politico (intelligence, promotion, prescription, invocation, application, termination, and appraisal).
Nessa perspectiva, compreende-se 0 processo de politicas publicas como evolutiva no tempo
mesclando acdes, intencdes, decisdes e a falta de decisdes, que impactam na sociedade e no
sistema politico (De Marchi, Lucertini & Tsoukias, 2016; Rocha, 2010).

Para Birkland (2019), o termo “processo politico” sugere que ha algum tipo de sistema que
decodifica ideias politicas em politicas publicas de fato, que sdo implementadas e resultam em
efeitos positivos. O modelo mais simples desse processo é o de entradas e saidas, que assume

um conjunto de exigéncias como inputs, que sédo processados pelo sistema politico e fornecidos
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pelo governo na forma de programas, bens e servicos — os outputs (Drumond & Rodrigues,
2019). Esse modelo simplificado, entretanto, ndo considera a influéncia do ambiente onde se
desenvolve o processo politico, como a estrutura econémica, social, cultural e politica e demais
fatores que influenciam e s&o influenciados nesse sistema (Kraft & Furlong, 2020). Oliveira
(2016) ressalta, também, que a necessidade de compreender o conjunto de elementos que
compde uma politica publica exige uma sistematizacdo didatica das politicas publicas, chamada
de ciclo de politicas publicas. O ciclo de politicas publicas € o desdobramento em fases
interdependentes do processo de politica publica (policy-making process) (Souza & Secchi,
2015).

Por ciclo das politicas publicas, Frey (2000) entende o modelo heuristico para a analise do tempo
de vida de uma politica publica, onde as fases do ciclo correspondem a uma sequéncia de
elementos do processo politico-administrativo, investigados de acordo com suas “constelagdes
de poder”, redes politicas e sociais e suas praticas politico-administrativas, que se encontram
tipicamente em cada fase (Frey, 2000). Entretanto, esse € um processo dindmico e complexo,
que se desdobra em processos de interpretagéo e reinterpretagéo pelos atores envolvidos, sejam
eles os burocratas, cidadaos ou governantes (Vieira, Morais & Campos, 2021). Por ser capaz de
captar com pericia a dinAmica das politicas publicas, essa metodologia é a mais prestigiada e

difundida na literatura internacional (Schmidt, 2018).

O ciclo das politicas publicas € um recurso tedrico-metodol6gico (Frey, 2000) que tem por
objetivo compreender uma realidade complexa, mas ndo é, em esséncia, uma teoria (Oliveira,
2016). E dividido em fases que correspondem a uma sequéncia de elementos do processo
politico-administrativo (Lorena Sobrinho & Martelli, 2019), que podem ser analisadas de acordo
com as praticas e redes que se encontram em cada etapa (Drumond & Rodrigues, 2019). As
politicas publicas transitam por essas fases antes de serem aplicadas na sociedade (Rodrigues
& Moreira, 2016).

Para Dye (2016) e Souza e Secchi (2015), os processos ndo ocorrem sequencialmente, mas
simultaneamente, portanto a elaboracdo de politicas raramente € pura como no modelo
processual. Schmidt (2018) pontua que as principais criticas sobre a metodologia de ciclo de
politicas publicas paira sob a percepcao dos processos como uma sucessao linear e mecanica.
Para efeitos de andlise, porém, é importante fragmentar a elaboragdo de politicas em pedacos
menores para entender como séo criadas. O Quadro 2 apresenta linhas tedricas que sintetizam
o ciclo das politicas em apenas trés etapas (Silvestre, 2010), outras chegam a seis ou sete
(Birkland, 2019; Souza, 2006; Souza & Secchi, 2015), e boa parte da énfase a quatro ou cinco
etapas/fases (Anderson, 1975; Bandeira, 2018; Dye, 2016; Fischer, Miller & Sidney, 2017; Kraft
& Furlong, 2020; Peters, 1992), entretanto todas carregam em si uma estrutura bastante

semelhante:
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Quadro 2. Fases Tedricas do Ciclo da Politica Publica

Autores

Fases ou Etapas

Anderson (1975)

Formacéo e adogéo das politicas; implementacdo; avaliagdo e
impacto

Peters (1992)

Construcdo da agenda e formulacao; legitimacéo;
implementacao; alocacdo de recursos; avaliacao.

Howlett e Ramesh (1995)

Formacéao da agenda; formulacdo; decisdo; implementacao;
avaliacao

Frey (2000)

Definicdo de agenda; elaboracao de programas e escolha de
alternativas; implementacéo; avaliacdo

Souza (2006)

Definicdo de agenda, identificacdo de alternativas; avaliacao das
opcdes; selecdo das opcdes; implementacédo; avaliacao

Fischer, Miller e Sidney (2017)

Formacéao de agenda; formulacdo de politicas e decisédo em
implementacdo; avaliacdo e concluséo

Kraft e Furlong (2020)

Definicdo do problema; consideragéo de alternativas; avaliagédo
de alternativas; escolha da alternativa

Rocha (2010)

Formacéo e construgdo da agenda politica; formulacdo das
politicas e a sua legitima¢éo; decisdo; implementacédo; avaliacdo
e impacto

Silvestre (2010)

Formulacao ou concepcao; implementacao ou execugao,
avaliacdo e concretizacdo

Birkland (2019)

Identificacdo do problema; definicdo de agenda; sele¢éo de
alternativas; decisdo; implementacdo; avaliacdo

Dye (2016)

Identificacdo do problema; definicdo de agenda; formulacéo da
politica; implementacéo da politica; avaliacdo

Souza e Secchi (2015)

Identificacdo do problema; formacao de agenda; formulagéo de
alternativas; tomada de decis&o; implementacéo; avaliacéo,

extincdo (policy termination)

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

Na sequéncia, serdo descritas as etapas a partir, principalmente, das fases tedricas propostas
no modelo de Dye (2016), nomeadamente identificacdo do problema; definicdo de agenda;
formulagdo da politica; implementacéo da politica e avaliagdo. Ainda que pesem criticas a
excessiva énfase aos processos internos dos governos e a minimizagao das influéncias externas,
como em Raeder (2014), as fases propostas por Dye (2016) sintetizam satisfatoriamente o ciclo

de politicas publicas em fases/etapas em maior menor grau presentes na literatura.

A ldentificacdo do Problema é a fase também chamada de “percepg¢ao” ou “definigdo” de
problemas, ocorre quando um fenémeno que é passivel de tratamento politico é percebido e
ganha projec¢éo por intermédio de grupos sociais, pela midia e/ou por politicos (Birkland, 2019).
A génese de uma politica depende do reconhecimento de um problema (Jann & Wegrich, 2017).
Na pratica, existem estratégias para fazer um problema se destacar dos demais e entrar na
agenda politica (Birkland, 2019), como o apoio de individuos influentes, dos grupos de interesse

organizados e da midia de massa (Dye, 2016).

A fase de definicdo de agenda tem por objetivo verificar se o tema faz parte da politica atual, se
h& relevancia para uma acgao concreta e avaliar preliminarmente quais sdo os custos e beneficios

envolvidos (Rocha, 2010). Essa etapa envolve a convergéncia de novas ideias, propostas e
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abordagens dos problemas, que podem ou nao, ser aceitas pelo sistema politico (Kraft & Furlong,
2020). Nesta etapa decidem-se quais os problemas prioritarios a serem resolvidos antes de
tomar uma decisdo em relacdo as solugdes adotadas (Viana, 1996). E o reconhecimento do

problema e a percepc¢éo da necessidade de atuacédo governamental (Jann & Wegrich, 2017).

Na definicdo de agenda “de baixo para cima” (bottom up), os problemas s&o identificados
primeiramente pelos individuos, candidatos a eleicdo, midia, grupos protestando ou por eventos
impactantes, como crises e desastres ambientais (Birkland, 2019). Na definicdo de agenda “de
cima para baixo” (top down) é a elite politica que define a agenda (Dye, 2016). Os governos
definem suas agendas quando assumem que tém um problema e precisam agir e quando os
participantes visiveis (politicos, midia, partido) definem agenda e os invisiveis (académicos e

burocracia) definem alternativas (Dye, 2016; Souza, 2006).

O empreendedorismo politico ocorre quando candidatos fazem apari¢cdes e declaraces para se
apresentar aos eleitores e, por vezes, focam suas campanhas em questdes que eles percebem
gue sdo motivadoras do voto (Dye, 2016). Nesse sentido, 0 mandato € o produto da sua posi¢ao
politica e os eleitos assumem a responsabilidade de cumprir as promessas (Jann & Wegrich,
2017). Além da selecao de temas por parte dos politicos, Kraft e Furlong (2020) apontam a agéo

de grupos de interesse e a cobertura midiatica como principais fontes de definicdo de agenda.

Normalmente a politica influencia mais a opinido publica do que o contrario, porque o cidadéo
médio ndo tem informacdes suficientes sobre todos os problemas e porque a opinido publica é
instavel e os lideres ndo tém nocado exata da opinido da massa (Dye, 2016). A quantidade de
cobertura da midia é a preditora do que € importante em uma sociedade, especialmente em
situagfes de monopdlio (Jann & Wegrich, 2017). A midia assume um papel de identificar

problemas, definir agenda, influenciar atitudes e valores e criar opinides (Dye, 2016).

Como formulacao das politicas, Dye (2016) compreende o processo de desenvolvimento de
alternativas para lidar com os problemas na agenda publica. E 0 momento da sele¢do da maneira
que o problema ser& solucionado (Schmidt, 2018). Ocorre dentro da burocracia governamental
e é elaborada por membros da equipe em razdo das crenc¢as e ideologias do representante,
sendo influenciada por grupos de interesse e movimentos sociais (Souza, 2006), portanto sujeito
a conflitos e barganha (Schmidt, 2018). Durante a elaboracéo de programas, as alternativas mais
apropriadas séo escolhidas, participando os atores mais influentes na politica e na administracéo
(Rocha, 2010). Geralmente, consiste em dois momentos: a decisédo do que deve ser feito e, na

sequéncia, a organizacéo dos planos, programas e projetos (Frey, 2000).

A concretizacdo de uma politica ndo fica assegurada apenas pela decisao do governo e pela
formulacdo de sua estrutura. E necessaria uma correta atribuicio de recursos e, ainda, que 0s
governos possuam legitimidade para executa-las (Dye, 2016). A legitimacdo de politicas €
exercida por meio do poder legislativo, mas ndo apenas por ele (Rocha, 2010). As casas

legislativas normalmente desenvolvem regras e procedimentos altamente institucionalizados e,
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por esse motivo, propor mudancas nas politicas publicas € uma ardua tarefa. Por vezes, o
legislativo parece mais um obstaculo do que um facilitador das politicas publicas (Dye, 2016).
Segundo Schmidt (2018) é comum o aparecimento de “empreendedores de politicas” que
trabalham na formagé&o de agenda, na evidéncia de alternativas que consideram mais adequadas
e até mesmo apds a concretizacéo da politica, influenciando os rumos que a politica publica toma

nas casas legislativas e na burocracia do Estado.

A influéncia partidaria aparece, especialmente, nesta etapa posto que se espera que 0
congressista acompanhe o voto do seu partido (Kraft & Furlong, 2020). Isso ocorre néo s6 pela
fidelidade partidaria como uma obrigacdo, mas também a ideologia compartilhada entre os
membros de um mesmo partido leva a essa aproximacdo (Dye, 2016). Para Dye (2016), o
enfraquecimento de partidos politicos viabilizou a oportunidade para que o lobby dos grupos de
interesse e as atividades dos think tanks avancasse. J4 para Lotta (2019), foi a preocupacéo
com gastos e resultados que incentivou a consolidacdo dos think tanks nos Estados Unidos.
Think tanks s&o organiza¢des compostas, geralmente, por sociélogos, matematicos, cientistas
politicos e analistas que pesquisam e tentam encontrar um consenso sobre a melhor decisdo a
ser tomada sobre um determinado assunto (Castro & Castro, 2021). Os grupos de interesse
geralmente formulam suas politicas e mandam para o governo e a midia e exercem influéncia
por meio de lobby direto (Schmidt, 2018); fazendo contribuicdes de campanha; realizando
contatos interpessoais entre o governo e a industria; por meio de litigio destinado a forcar
mudancas politicas por meio do sistema judicial e por mobilizacao das bases para influenciar o
congresso (De Marchi, Lucertini & Tsoukias, 2016). O lobby representa uma industria bilionaria
na busca de determinar o curso das politicas publicas nas casas legislativas e no poder executivo
(Dye, 2016; Kraft & Furlong, 2020).

Na fase de implementacéo da politica, a politica deixa as instancias mais altas do poder executivo
e legislativo e vai para os departamentos, 6rgaos, agéncias, comissdes etc. (Dye, 2016). Esses
O6rgdos ndo decidem que politicas serdo executadas, mas a eles é atribuida a tarefa de
implementa-las, o que leva a atritos entre os formuladores e a burocracia (Oliveira, 2016), pois
muitas vezes 0s impactos reais ndo correspondem aos impactos esperados (Frey, 2000). A
implementacao envolve todas as atividades destinadas a executar as politicas promulgadas pelo
legislativo transformando leis em regras operacionais e a criacdo de departamentos, agéncias

ou em designar responsabilidades a eles (De Marchi, Lucertini & Tsoukias, 2016).

A avaliagdo da politica consiste na verificacdo do atingimento dos objetivos de uma politica
(Oliveira, 2016). Envolve compreender o total dos recursos comprometidos e quais foram os
impactos para a sociedade (Batista & Domingos, 2017; Cotta, 2014). Perpassa pela verificacao
dos impactos efetivos, déficits e efeitos colaterais indesejados, entre outros por meio da
atribuicdo de mérito, importancia e/ou valor aos resultados (Castro & Castro, 2021). Numa visdo
mais recente, ha ainda a nogéo do feedback, que é o processo de identificar novos problemas e
comecar a elaboragdo de uma nova politica ou adaptar a que ja existe (Cunha, 2018). Nesse
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momento a politica pode ser reiniciada ou encerrada, entretanto, ndo importa qual o resultado,

essa etapa se torna essencial para a aprendizagem politica (Dye, 2016; Frey, 2000). A avaliagcao

de politicas serd examinada mais minuciosamente a seguir.

Para concluir esta etapa, o Quadro 3 sintetiza em que etapas do ciclo da politica publica ficam

mais evidentes os modelos de andlise de politicas pUblicas apresentadas anteriormente:

Quadro 3. Relacao entre Modelos de Andlise de Politicas Publicas e Etapas do Ciclo da

Politica Publica

Autores

Modelo de Analise de
Politicas Publicas

Etapas do Ciclo Politica
Publica

Baumgartner e Jones, 1993

Equilibrio Pontuado

Definicdo de agenda

Kingdon, 1984

Fluxos Multiplos

Definicdo de agenda

Sabatier, 1988 Coalizbes de Defesa Formulacao
Mosca, 1896 Teoria das Elites Formulacéo

Bentley, 1908; Truman, . . ~
1964: Borzel, 2020 Teoria Pluralista/Networks Formulacao
Cohen, March e Olsen, 1972 Garbage Can Formulacdo
Dye, 2016 Teoria dos Jogos Formulacao

Lindblom, 1959

Incrementalismo

Formulacéo e
implementacéo

Ostrom, 1986

Teoria Institucionalista

Formulacéo e
implementacéo

Simon, 1955

Racionalismo

Formulacéo e avaliagédo

Downs, 1957

Escolha Publica

Definicdo de agenda

Lasswell, 1956

Ciclo das Politicas Publicas

Todos

Fonte: Adaptado de Raeder (2014).

1.4 Avaliacao de Politicas Publicas

Avaliar, em sentido estrito, é atribuir valor a algo (Castro & Castro, 2021). No entanto, ao se falar
de politicas publicas, ndo existe um consenso quanto ao que significa “avaliar’ (Cunha, 2018).
Por se tratar de uma éarea transversal e multidisciplinar, principios de diversas ciéncias podem
ser aplicados para as atividades de avaliagdo das politicas publicas (Batista & Domingos, 2017).
Entretanto, para fins didaticos, pode-se tipificar avaliagdo como a atribuicdo de valor em

comparacéo a um referencial ou a um padréo previamente definido (Trevisan & Bellen, 2008).
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Costa e Castanhar (2003, p. 972) consideram que a avaliacdo de politicas publicas consiste em

um

exame sistematico e objetivo de um projeto ou programa, finalizado ou em curso, que
contemple o seu desempenho, implementacéo e resultados, com vistas a determinagéo
de sua eficiéncia, efetividade, impacto, sustentabilidade e a relevancia de seus objetivos
(Costa & Castanhar, 2003, p. 972).

Para esses autores, a avaliacdo tem como proposito orientar pela continuidade, correcéo ou
suspensao de uma politica plblica. Além da mensuragdo, a avaliacdo atende a critérios
qualitativos, baseados na percepgéo dos usuarios e/ou dos formuladores e executores da politica
publica (Cunha, 2018).

A avaliagdo de politicas publicas pode ser definida como a atividade destinada a aprecia¢do dos
méritos dos programas governamentais (Castro & Castro, 2021), considerando aspectos
singulares como: a especificidade do objeto e componentes do instrumento de implementacéo
(Lotta, 2019); a pertinéncia e o alcance dos objetivos (Ramos & Schabbach, 2012; Trevisan &
Bellen, 2008); a eficiéncia, eficacia e efetividade (Costa & Castanhar, 2003) e, mais
recentemente, sustentabilidade (Queiroz & Capelari, 2020). Em sentido semelhante, é possivel
caracterizar a avaliagdo como uma analise retrospectiva cuidadosa das interven¢fes do setor

publico (Rocha, 2010) bem como sua estrutura, contetdo e resultados (Vedung, 2010).

Ao encontro dessa perspectiva, Ramos e Schabbach (2012) afirmam que a avaliacdo é um
instrumento importante para a melhoria da eficiéncia do gasto publico e das possibilidades de
controle da sociedade sobre a atividade do Estado. Esses autores acompanham Trevisan e
Bellen (2008) ao reforcar que ndo existe uma definicdo Unica para a avaliagao e que se trata de

uma atividade que néo esta limitada a ultima etapa do ciclo da politica publica.

Em 2008, existia, segundo Trevisan e Bellen (2008), uma caréncia de estudos dedicados aos
processos e as metodologias de avaliacdo. Apesar do reconhecimento do importante papel da
avaliacdo, seja pelo avanco teérico ou pela expansao da utilizacdo da avaliagdo nos 6rgéos
publicos, ainda persistem inquietag8es diante de um campo de estudos expandido a partir dos
anos 2000 (Nadal et al., 2021). Conforme o panorama apresentado por Lima e D’Ascenzi (2019,
p. 127), o processo de avaliagdo ainda € percebido como “decepcionante, inefetivo e foco de

desconfianca e resisténcia”.

Ocorre que a avaliacdo gera expectativas que muitas vezes nao se concretizam (Lima &
D’Ascenzi, 2019). Por vezes os decisores se deparam com situa¢cdes nas quais ndo é possivel
alterar os inputs, apenas ajustar as consequéncias (Ramos & Schabbach, 2012). Desse modo,
0 objetivo da avaliacdo € guiar os tomadores de decisdo para a continuidade, correcdo ou
suspensao de uma politica publica (Lotta, 2019). Paralelo a esse objetivo, a avaliagdo pode
promover a alocacédo adequada de recursos, a responsabilizagé@o por a¢des (accountability) e o

desenho de politicas mais consistentes (Kraft & Furlong, 2020).

24



Assim como o termo “politica” pode assumir ao menos trés dimensdes e, mesmo o conceito de
“politica publica” proposto por Dye (2016), como tudo que os governos decidem ou néo fazer,
pode ensejar muitas interpretagdes, conceituar “avaliagdo” tdo abstratamente como a atribuigéo
de valor a algo d4 margem a um uso indiscriminado e, por vezes, incorreto do termo. Nesse
sentido, Arretche (2013) propde um elementar distingdo entre avaliagdo de uma determinada
politica publica, avaliacdo politica e analise de politicas publicas. Assim, a avaliacdo politica
evidencia o carater politico do processo decisoério, bem como os valores e critérios politicos
presentes em determinada politica (Arretche, 2013). Portanto, a contribuicdo da analise das
politicas publicas é a capacidade de conhecer e entender 0s constrangimentos e
relacionamentos entre os atores e instituicdes envolvidos na formulagdo e execugao da politica
publica (Lima & D’Ascenzi, 2014).

Entretanto, a analise de politicas por si s6 ndo sera capaz de atribuir uma relacdo de causalidade
entre um programa x e um resultado y (Arretche, 2013). Portanto, nesse sentido, somente a
avaliacéo de politicas publicas poderéa estabelecer uma relagdo causal entre uma politica publica
e 0 sucesso — ou fracasso — no alcance de seus objetivos e propésitos (Viana, 1996). Assim, a
utilizacdo de métodos e técnicas de avaliacdo € capaz de inferir se, na auséncia de uma
determinada politica, o Estado e a sociedade teriam condi¢des de alcancar resultado semelhante
(Batista & Domingos, 2017).

Surgida no final da década de 1950 (Oliveira & Passador, 2019), a avaliagdo comega a tomar
forma nos anos 1970 a partir da necessidade de julgar as politicas publicas quanto aos critérios
de eficécia e eficiéncia (Crumpton et al., 2016) difundidos pela Nova Gestdo Publica (Correia et
al., 2020). Com o avanco neoliberal dos anos 1990, as reformas administrativas peticionam por
um maior cuidado com o erario publico e com a demanda constante por resultados que
satisfagcam as necessidades dos cidadaos, em um contexto de recursos cada vez mais escassos
(Rocha, 2010).

Assume-se como pressuposto que o resultado da avaliacdo orienta os decisores para o
aperfeicoamento de novas politicas publicas (Serapioni, 2016; Vedung, 2010). O setor publico,
no ambito da avaliagdo, passa a ser interpretado como um sistema em que as ac¢les
governamentais sdo convertidas em outputs, outcomes, impactos e resultados (Queiroz &
Capelari, 2020). Output é o resultado da decisdo da administracdo; outcome € o que ocorre
guando os outputs atingem seus objetivos; impacto € um sindénimo de outcome e resultado € a

soma dos outputs e outcomes (Rocha, 2010).

O processo de maturagdo dos estudos na area de avaliacéo € explicado por Vedung (2010), que
se vale da alegoria das ondas no mar para sugerir que, tal como as ondas depositam sedimentos
no mar, cada onda da avaliacdo deixa um legado para as proximas geracdes. A primeira onda
acontece nos primeiros anos de estudos sobre avaliagdo, entre o final da década de 1950 e

meados da década de 1960 (Oliveira & Passador, 2019), chamada de “onda cientifica” por partir
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da valorizacdo do método cientifico, assumindo como plano de fundo a suposicdo de que as

politicas publicas seriam racionais (Trevisan & Bellen, 2008).

Essa primeira onda remonta aos principios do Walfare State, que na década de 1970 perde
forgcas dando origem a onda dialética. Critica a onda cientifica, a onda orientada ao didlogo
compreende que, mesmo adotando medidas apoiadas em evidéncias cientificas, as politicas
publicas sdo dependentes do contexto de aplicacdo, evidenciando a necessidade de debates e

discussdes para alcancar a legitimidade democratica (Vedung, 2010).

A terceira onda, de carater neoliberal, traz consigo a andlise de custo e eficiéncia como
elementos centrais (Vedung, 2010), na esteira do avanco neoliberal dos anos 1980, que
preconizava a redugdo do Estado, as parcerias publico-privadas e o avang¢o do livre mercado
(Oliveira & Passador, 2019). Portanto, a “onda neoliberal” (Vedung, 2010) tinha como
compromisso utilizar a avaliacdo para medir desempenho e custos, prestar contas e aperfeicoar
a qualidade do servigo publico (Oliveira & Passador, 2019; Vedung, 2010).

Em sentido paralelo, Gussi e Oliveira (2016) associam, a partir de uma abordagem antropoldgica,
os modelos de avaliagdo das politicas publicas as perspectivas tedricas e aos modelos de
gestdo. Em sentido semelhante, Vedung (2010) associa a “onda neoliberal” ao advento da Nova
Gestéo Publica, Gussi e Oliveira (2016) entendem que esse modelo de gestdo preconiza que a
avaliagéo de politicas publicas deve possuir um carater técnico-formal baseado em critérios pré-
definidos de eficacia, eficiéncia e efetividade com relagédo a atividade de burocratas e politicos
(Sururi et al., 2022). A ruptura deste modelo de gestdo direciona a interpretacdo da avaliacao
para a visibilidade de condicionantes sociais dos sujeitos envolvidos na politica publica (Silvestre,
2019).

A Ultima onda identificada por Vedung (2010) é a da avaliagdo baseada em evidéncias, que
possui um forte viés cientifico para presumir que as agfes estatais devem partir da racionalidade
académica. Essa onda, inaugurada nos anos 1990, € a responsavel pelo avanco dos estudos e
pesquisas sobre avaliacdo, que investigam impactos e resultados das politicas publicas a partir
de evidéncias, recuperando o caréter cientifico da primeira onda (Oliveira & Passador, 2019). A
abordagem baseada em evidéncias é criticada por De Marchi, Lucertini e Tsoukias (2016) em
razdo da possibilidade de manipulacdo dos dados e potenciais interpretacées subjetivas.
Segundo esses autores, os valores, preferéncias e decisfes ainda devem ser entendidos como
parte do ato politico. Assim, é incorreto acreditar que qualquer modalidade de avaliagdo possa
ser apenas instrumental, técnica ou neutra (De Marchi, Lucertini & Tsoukias, 2016; Serapioni,
2016).

Uma nova tendéncia emergente com relagdo a avaliagdo evidencia os contextos sociopoliticos
e culturais das regides onde as politicas publicas se concretizam, destacando as particularidades
que as moldam e dando especial aten¢do a construcdo das trajetérias politicas (Schmidt, 2018).

Para contribuir com a compreens@o do processo de avaliagdo de politicas publicas alguns
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conceitos basicos comumente utilizados podem ser retomados, de maneira a diferenciar os
termos e padronizar a sua aplicacdo. O Quadro 4 faz referéncia aos conceitos mais utilizados no

estudo de avaliagcdo e aos autores que o0s utilizam:

Quadro 4. Principais Conceitos na Avaliacdo de Politicas Publicas

Conceito Definicdo Autores
- “Acdes tomadas ou trabalhos realizados para Batista e
Atividades ) e om .
transformar insumos em produtos especificos”. Domingos (2017)
. “Corr n result jeti intermediari
Efeito Corresponde aos esu- ados e ?bj’fa ivos intermediarios Cotta (1998)
da intervencao”.
“E a relagdo entre alcance de metas e tempo. Em
. outras palavras, é o0 grau em que se alcangam o0s
Eficacia . P 9 q ¢ . Cunha (2018)
objetivos e metas do programa, em um determinado
periodo, sem considerar os custos implicados”.
A “Diz respeito a relagéo entre os resultados e os custos
Eficiéncia .p ¢ ~ . » Cotta (1998)
envolvidos na execugado de um projeto ou programa”.
i - foi — -
N dica se o projeto tgm e e!tos (positivos) r,10 gmblente Costa e Castanhar
Efetividade externo em que interveio, em termos técnicos, (2003)
econdmicos, socioculturais, institucionais e ambientais”.
“E o resultado do programa que pode ser atribuido
Impacto exclusivamente as suas agdes, apos a eliminagéo dos Cunha (2018)
efeitos externos. E o resultado liquido do programa”.
E um recurso metodolégico, empiricamente referido,
. informa al re um real ial .
Indicador que informa algo sobre u asp~ect0 da realidade socia Jannuzzi (2017)
ou sobre mudancas que estdo se processando na
mesma”.
INSUMOS “Recursos fiscais, humanos e de outros tipos Batista e
mobilizados para apoiar as atividades”. Domingos (2017)
“A dimensao quantitativa, temporal e espacial do
Metas q L P P Cunha (2018)
objetivo”.
“E a situagdo que se deseja obter ao final da
. . ~ . s Cohen e Franco
Objetivos implementacao do programa, mediante a aplicagdo dos (2013)
recursos e da realizagao das agdes previstas”.
Processos “Sequéncia de atividades ordenadas”. Cotta (1998)
“Um plano é a soma dos programas que procuram
objetivos comuns, ordena os objetivos gerais e 0s
Plano ) S ObJetivos gerals € 03 Cotta (1998)
desagrega em objetivos especificos, que constituirao
por sua vez os objetivos gerais dos programas”.
“O resultado da converséo de insumos em aspectos Batista e
Produtos .y .
tangiveis”. Domingos (2017)
(continua)
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Conceito Definicdo Autores
“Estabelece as prioridades da intervencgao, identifica e
Programa ordena os projetos, define o ambito institucional e aloca Cotta (1998)
0s recursos a serem utilizados”.
“Empreendimento planejado que consiste num conjunto
de atividades inter-relacionadas e coordenadas para
alcancar objetivos especificos, dentro dos limites de um
orcamento e de um periodo de tempo dados”.

ONU (1984)

“A unidade minima de destinacéo de recursos, que, por

Projeto i . . L
) meio de um conjunto integrado de atividades,1
pretende transformar uma parcela da realidade,
. A . ~ Cohen e Franco
suprindo uma caréncia ou alterando uma situacgao-
» (2013)
problema”.
Populacéo- “Destinatarios criteriosamente definidos tais como Crumpton et al.
alvo individuos, familias ou grupos sociais”. (2016)
b _ » Batista e
Resultados “Utilizagao de produtos pelo publico-alvo”.

Domingos (2017)

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

Diversos tipos de classificacdes a respeito de avaliacdo podem ser encontrados na literatura.
Algumas incidem sobre os processos, no esforco de verificar a legalidade, equidade e
legitimidade das politicas publicas; outras, intituladas “substantivas” avaliam as politicas em
funcdo de seu mérito (Costa & Castanhar, 2003). Os tipos de avaliacdo podem ser agrupados
por critérios ndo excludentes como uso, tempo ou objetivos (Ramos & Schabbach, 2012). De
outra forma, Cotta (2001) considera que os tipos de avaliacdo podem ser classificados por sua

natureza e face ao momento de sua realizagéo.

Oliveira e Passador (2019) concordam e acrescentam que a avaliagdo também pode ser
classificada de acordo com a posi¢éo do agente avaliador: externa, interna ou mista. A avaliagdo
¢é externa quando realizada por um agente de fora da organizagdo (Cunha, 2018). E utilizada
para incentivar a objetividade e isencéo nas avaliagdes, em contrapartida, acarreta uma posi¢ao
defensiva do avaliador e maior dificuldade na extracdo de dados (Oliveira & Passador, 2019). A
avaliacdo é interna quando realizada dentro da instituicdo e realizada, geralmente, por individuos
que participaram ativamente no programa (Cunha, 2018). Esse tipo de avaliacdo reduz a aversao
ao avaliador externo, todavia compromete a objetividade dela (Ramos & Schabbach, 2012). Se
a avaliacao for realizada por pessoas que néo participaram diretamente do programa, retoma-se
0 mesmo problema da avaliacdo externa (Cunha, 2018). Uma modalidade alternativa, utilizada
em projetos menores, € a avaliagdo participativa, a qual prevé a participacdo dos beneficiarios
(Cunha, 2018; Oliveira & Passador, 2019). A avaliacdo mista combina elementos das
modalidades supracitadas, na tentativa de superar suas limitagdes (Cotta, 2001; Ramos &

Schabbach, 2012).
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Quanto a sua natureza, a avaliacdo pode ser classificada como formativa ou somativa (Faria,
2005). E formativa quando esta relacionada a formacéo do programa e, portanto, carrega
elementos comuns com avaliagdo ex post intermediaria (Oliveira & Passador, 2019). Essa
avaliacdo é direcionada a investigacdo e producdo de informacBes acerca da etapa de
implementacdo aos diretamente envolvidos, permitindo a correcéo de procedimentos (Trevisan
& Bellen, 2008). A avaliacdo somativa, por outro lado, direciona-se a investigacéo e producao de
informacdes a respeito das etapas posteriores, assim como a avaliacao ex post terminal (Oliveira
& Passador, 2019). Normalmente é realizada ap6s a implementacdo para verificar sua
efetividade, o alcance de metas e julgar o valor real do programa (Cunha, 2018; Ramos &
Schabbach, 2012).

Quanto ao momento da realizacdo, a avaliagdo tem sido classificada pelo momento em que
ocorre (timing) perante a implementacdo da politica publica como ex ante ou ex post (Bandeira,
2018). A avaliagdo ex ante — ocorre antes do inicio e envolve o diagnéstico de custo-beneficio,
custo-efetividade, taxas de retorno econémico dos investimentos para fornecer subsidios a
tomada de deciséo de implementar ou ndo; avaliagdo ex post — ocorre durante ou ao final da
execucdo de um programa. Se 0 programa esta em execuc¢do, julga-se sua continuidade com
base nos resultados até o momento (Raeder, 2014). Se for realizada ao fim, a avaliagédo presta
a examinar sua pertinéncia de replicacdo em politicas publicas futuras (Trevisan & Bellen, 2008).
Para avaliar o impacto recomenda-se a combina¢@o da avaliacdo ex ante e ex post, a fim de

comparar o alcance com as predi¢des (Cunha, 2018; Ramos & Schabbach, 2012).

A classificagc@o por tipo de problema é utilizada por Ramos e Schabbach (2012) e Cunha (2018),
embora, receba outra categorizacdo em trabalhos como de Trevisan e Bellen (2008) e Costa e
Castanhar (2003), fundamentalmente refere-se ao mesmo objetivo conceitual. As categorias
presentes na primeira linha tedrica sdo Avaliacdo de Processos e Avaliagdo de Impactos e
Resultados (Cunha, 2018; Ramos & Schabbach, 2012). As categorias presentes na segunda
linha tedrica apresentada sdo Avaliagdo de Metas, Avaliagdo de Processo e Avaliacdo de
Impacto (Costa & Castanhar, 2003; Trevisan & Bellen, 2008). Sem prejuizo conceitual, a primeira

linha serd apresentada neste topico e a segunda mais adiante.

A avaliacdo de processos propde-se a identificar o verdadeiro contetdo do programa, se a sua
execucao estd acontecendo dentro do previsto e se os beneficios estdo sendo distribuidos aos
destinatarios planejados (Ramos & Schabbach, 2012). Serve de suporte para a melhoria da
eficiéncia e eficacia dos programas, é realizada durante a implementacdo do programa e diz
respeito a dimensdo de gestdo (Cunha, 2018). A avaliagdo de impactos e resultados tem
objetivos mais ambiciosos e duradouros e procura responder se 0 programa funcionou ou nao,
a partir da verificacdo do alcance dos objetivos e seus efeitos (Queiroz & Capelari, 2020). Verifica
se a situacao-problema que originou o programa foi modificada e se houve mudanca significativa

na condicdo de vida dos beneficiarios (Cunha, 2018). Por se referir as mudancas sentidas pelo

29



publico-alvo, a avaliacdo de impacto € uma das etapas mais criticas do ciclo de politicas publicas
(Batista & Domingos, 2017; Cotta, 2001).

Além dos tipos, a avaliacdo pode ser classificada de acordo com seu uso para dar suporte aos
programas e as politicas publicas. Ao menos quatro tipos de uso de avaliagédo sao reconhecidos
por Faria (2005): instrumental, conceitual, persuasivo ou de esclarecimento. O uso instrumental
que esta a servico do direcionamento para a tomada de decisédo, condicionado pela importancia
da qualidade e da divulgacdo de resultados adequada (Oliveira & Passador, 2019), da
inteligibilidade e factibilidade das recomendacfes (Ramos & Schabbach, 2012). Esse tipo de uso
é comum quando o avaliador conhece em profundidade o programa ou politica publica, sendo a

melhor alternativa em situag6es de crise (Bechelaine & Ckagnazaroff, 2014).

O uso conceitual altera a maneira como a natureza é entendida pelos técnicos locais do
programa, além do propésito, do modo de operacgéo e do impacto do programa que implementam
(Ramos & Schabbach, 2012). A aprendizagem é potencializada quando os técnicos participam
ativamente do processo (Bechelaine & Ckagnazaroff, 2014). E utilizado para fornecer novas
generalizagbes que fornecem sentido a cena politica e contribui para a introducdo de novas

ideias, emergidas a partir da aprendizagem, ao curso da politica publica (Crumpton et al., 2016).

O uso persuasivo ocorre quando a avaliagéo € realizada como um recurso para mobilizar apoio
para posi¢des que os tomadores de deciséo ja tenham a respeito das mudangas necessarias na
politica publica ou programa (Crumpton et al., 2016). Também é conhecido como uso politico,
pois essa forma de avaliagdo é utilizada para dar legitimidade a decisdes baseadas em
experiéncia pessoal, intuicdo, de auto-interesse ou de ganhos politicos (Appleton-Dyer et al.,
2012).

O uso para esclarecimento (enlightenment) orienta a agenda governamental por iluminar, por
meio de acumulo de conhecimento, as crencas de profissionais, formadores de opinido e das
advocacy coalitions pautando a agenda governamental (Ramos & Schabbach, 2012). Os
resultados da avaliagdo podem modificar a forma como uma politica publica é entendida entre
0s pares, podendo acarretar uma mudanca de paradigma sobre seus beneficios ao publico-alvo
(Bechelaine & Ckagnazaroff, 2014; Crumpton et al., 2016). A distingdo quanto as formas de uso
da avaliagao reflete um avango quanto a contraposicdo somativa e formativa da natureza da
avaliacdo (Faria, 2005; Ramos & Schabbach, 2012). Perante os diversos objetivos da avaliagdo
das politicas publicas, Costa e Castanhar (2003) e Trevisan e Bellen (2008) distinguem trés

modalidades de avaliacdo: avaliacdo de metas, avaliacdo de processos e avaliacdo de impacto.

A avaliacdo de metas € o tipo mais tradicional e tem como propdsito mensurar o éxito de uma
politica puablica em fungdo do alcance de metas preliminarmente estabelecidas (Costa &
Castanhar, 2003). Essa modalidade pressup8e que se atribuam valores a um conjunto de metas
e que, apis a conclusdo do programa (portanto, trata-se de uma avalia¢@o ex post facto) o éxito

seja aferido em funcdo da execucdo das metas (Trevisan & Bellen, 2008).
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A avaliacdo de processo analisa sistematicamente o desenvolvimento dos programas sociais na
intencé@o de acompanhar os processos internos para verificar o alcance da populacgéo beneficiaria
(Costa & Castanhar, 2003). Identifica possiveis problemas na elaboracao dos procedimentos e
barreiras e obstaculos que, porventura, possam ter surgido. E similar & avaliacdo formativa, pois

ocorre durante a execucao do programa (Trevisan & Bellen, 2008).

Por fim, a avaliacdo de impacto tem como propdsito determinar os efeitos produzidos nos
beneficiarios de um programa social, reconhecendo os propésitos da mudanca social na politica
e a relacdo causal entre o programa e a mudanca social (Costa & Castanhar, 2003). Busca-se
identificar ndo apenas se as atividades previstas foram executadas, mas reconhecer as
mudancas evidenciadas na vida da populacéo beneficiada (Silvestre, 2019). Esse tipo de uso da
avaliacdo esta associado ao conceito da efetividade e, portanto, se posiciona no estagio final do
processo avaliativo (Appleton-Dyer et al., 2012; Batista & Domingos, 2017). Os critérios de
avaliacdo variam de acordo com o tipo de intervencéo e a fase do processo avaliativo. A lista de
critérios passiveis de serem utilizadas é longa e a escolha de um, ou varios deles, depende dos

aspectos que se pretende elucidar na avaliagéo (Costa & Castanhar, 2003; Cotta, 2001).

Considerando que a propria escolha dos critérios € subjetiva e ideoldgica Trevisan e Bellen
(2008) destacam como os mais comumente utilizados, os critérios de eficiéncia, eficacia,
efetividade, sustentabilidade, andlise custo-efetividade, satisfacdo do usuéario e equidade. O
critério de eficiéncia foi apropriado das ciéncias econdmicas, o conceito relaciona custos e
beneficios na pretensdo de minimizar o custo total para uma quantidade de produto definida ou
maximizar a producdo em funcdo de um custo previamente fixado (Costa & Castanhar, 2003).
Relaciona, também, o esforco empregado e os resultados alcangados (Arretche, 2001). Em
funcéo da escassez de recursos e do universo populacional a ser coberto pelos programas, esse
€ um dos critérios mais importantes e urgentes de ser desenvolvido nos paises (Cunha, 2018).
Eficacia é o critério mais utilizado por ser mais factivel e menos custoso (Pinto & Guerra, 2013),
que avalia a relacdo entre os objetivos propostos e os resultados obtidos (Arretche, 2013). A
maior dificuldade, nesse caso, é a obtencdo de informacdes veridicas sobre o funcionamento do
programa em andlise (Arretche, 2001; Cunha, 2018). O critério da efetividade verifica a
correlacdo entre a implementacdo de um programa e seu resultado para a efetiva mudanca nas
condigdes sociais prévias de vida dos beneficiarios do programa (Ramos & Schabbach, 2012).
E nesse critério que a diferenciagéo entre analise e avaliacdo se torna mais clara e necessaria,
face a necessidade de estabelecer uma relacdo de causalidade (Arretche, 2001). Porém, o
estabelecimento desta relacdo entre o produto de uma politica publica e um resultado encontrado

empiricamente torna a aplicabilidade desse critério dificil e rara (Arretche, 2013).

O critério de sustentabilidade relaciona as dimensdes social, econdmica e ambiental para medir
a capacidade de continuidade dos efeitos positivos de um determinado programa mesmo ap0s
a sua conclusao (Costa & Castanhar, 2003). A Analise custo-efetividade confronta os custos dos

insumos com o impacto da intervencdo, examinando a eficiéncia relativa de diferentes
31



estratégias de implementacéo (Oliveira & Passador, 2019). E um conceito social semelhante ao
conceito econdémico do custo de oportunidade (Costa & Castanhar, 2003), na medida em que
diferentes alternativas de acao social s&o comparadas a fim de selecionar aquelas que oferecem

a melhor execucao dos objetivos pelo menor custo (Ramos & Schabbach, 2012).

A satisfagcao do usuario é um critério que destaca a atitude do usuario em relagdo a qualidade
do atendimento e/ou do servico que esta sendo prestado (Costa & Castanhar, 2003). A equidade
€ o critério que tem como objetivo identificar se os beneficios de um programa estdo sendo
distribuidos de maneira justa e compativel com as necessidades de seus destinatarios (Costa &
Castanhar, 2003; Serapioni, 2016). Arretche (2001) propde um contraponto ao argumento de
gue a avaliagcdo da eficacia, eficiéncia e efetividade dos programas publicos deve,
sistematicamente, levar em consideracdo 0s objetivos e as estratégias de implementacao
definidas por seus formuladores. Avaliar seguindo outros critérios implicaria em uma avaliacédo
negativa, pois ndo seria esperado que um programa realize algo que n&o se propds. O argumento
de Arretche (2001) ilustra que é (praticamente) impossivel que um programa seja implementado
de acordo com o proposto por seu formulador. Portanto, seria prudente admitir que a

implementacdo modifica as politicas publicas (Arretche, 2001).

Na verdade, a formulagdo de uma politica publica envolve uma complexidade de interesses, na
gual apoios e resisténcias se articulam para direcionar sua implementacéo (Simfes & Alkmin,
2017). Em todas as fases do ciclo, incluindo a formulacdo e implementagdo, a adogcdo de
indicadores é imperativo para o diagnéstico e monitoramento da politica publica (Jannuzzi, 2017).
A avaliacdo por indicadores evolui a partir de um novo contexto institucional pautado por
resultados, que passa a utilizar medidas de avaliacdo para determinar padrdes de desempenho
(Silvestre, 2019). Correia et al. (2020) evidenciam que o novo modelo de gestéo publica empresta
da administracdo empresarial o esforgo para utilizagéo de indicadores que, para Silvestre (2019)

sdo fundamentais para o planejamento estratégico.

Por indicadores, Trevisan e Bellen (2008) definem os parametros que fornecem informacdes
sobre o estado de um fenébmeno ou, conforme Cunha (2018, p. 33), é a “quantificacdo que
permite a mensuragédo de uma dimensao” predeterminada. Usando critérios e indicadores, resta
comparar com o referencial. Os padrdes de referéncia podem ser absolutos (comparagéo com o
referencial), historicos (evolugao temporal), normativos (comparagao com programas similares),
tedricos (em relacéo ao definido na elaboragdo do programa), negociados (em relagdo a um
consenso definido entre as partes envolvidas) (Trevisan & Bellen, 2008). Dois cuidados
importantes sdo necessarios, segundo Lima (2020): primeiro, definir indicadores compativeis

com a andlise desejada; segundo, isolar os efeitos no limite da sua relagdo de causalidade.

No setor publico, porém, as atividades de planejamento estratégico consideram varidveis sociais
que nao costumam estar presentes na iniciativa privada. Assim, importa saber, para a

administragdo publica, se critérios de equidade foram atingidos (Lima, 2020). Com o avango do
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uso dos indicadores foi possivel notar o descompasso entre o crescimento econémico e a
melhoria nas condi¢des sociais da populacdo em paises de terceiro mundo. Desta forma, os
indicadores sociais contribuem para o dimensionamento de “questdes sociais latentes na
sociedade” (Simfes & Alkmin, p. 30). Geralmente, os indicadores aparecem logo apos a
avaliacdo somativa da politica publica, demonstrando o resultado da agdo ou no momento de
definicdo da agenda (Jannuzzi, 2017), instrumentalizando a acéo de grupos sociais organizados
e oferecendo um instrumento de auxilio para a selecdo dos problemas sociais que necessitam
de atencao (Simdes & Alkmin, 2017).

O Quadro 5 relaciona os indicadores a suas respectivas métricas de avaliacdo de desempenho.

Quadro 5. Avaliacdo por indicadores

Tipo de Indicador Descricéo Exemplo
Processos Descreve. o~s processos de to[nada Gestéo, transpa'r.enua e
de deciséo e implementacéo. accountability

o Ndmero de programas,
Afere gquantitativa e prog

Resultados o . qualidade dos bens e
gualitativamente a produgéo. .
servigcos
Insumos Monitora o uso de recursos. Custos, pessoal, tempo
Impacto Gradua a recepcéo dos Satisfacéo do cliente,
beneficiarios. cumprimento de proibi¢des
Efetividade Pondera os efeitos em escala mais Reduga.o de deS|gueild§1des,
ampla. crescimento econdmico

Fonte: Elaboracgdo prépria (2022) com base em Jannuzzi (2017).

Entendendo a avaliagdo como uma etapa do ciclo da politica pablica, posterior a implementacgéo,
utilizada para revisar ou auferir 0 seu andamento ou resultado (Estevdo & Ferreira, 2018),
pressupde-se que uma avaliacao rigorosa e bem executada permite o exercicio do controle sobre
as acdes do governo, em funcdo de objetivos predeterminados implicitos ou explicitos
(Rodrigues & Moreira, 2016). Nesse sentido, a criagdo e o fortalecimento de agéncias
independentes, capazes de produzir documentos confiaveis representa a garantia de um
importante direito democratico (Schmidt, 2018). Assim recorrendo a conceitos com transparéncia
e accountability, a partir da identificacdo dos participantes das decisdes e de suas afiliacdes
ideoldgicas na arena publica, a avaliacdo se torna um verdadeiro instrumento democréatico
(Arretche, 2013). Disto parte a decisao pela continuidade, ajustes ou extingdo da politica publica
(Lorena Sobrinho & Martelli, 2019).

33



2. Politicas Publicas de Habitagcao

A guestdo da habitacao é um dos problemas que mais inquietam as pesquisas urbanas (Souza-
Lopes & Saab, 2021). N&do é exclusivamente um problema relacionado a pobreza e excluséo,
mas é intensificado pela intersec¢@o com essas condicionantes (Maricato & Retto Junior, 2019).
Os efeitos da urbanizacdo acelerada, da globalizacdo, da financeirizacdo e de politicas de
austeridade foram, e ainda sao, temas muito debatidos com relacdo a habitacdo (Lestegas,
Seixas & Lois-Gonzélez, 2019; Rolnik, 2019), mas que agora se acumulam com discussdes
sobre segregacao/integracao socioespacial (Carreiras, 2018), mudancas climaticas e eficiéncia
energética (Al-Homoud & Krarti, 2021), implica¢des do turismo na disponibilidade de unidades
habitacionais (Lestegés, Seixas & Lois-Gonzalez, 2019) e até mesmo os reflexos da pandemia
(Fala, 2020; Mendes, 2021; Reis et al., 2021).

Desta forma, as investigacdes sobre os impactos da questéo habitacional na vida dos individuos
e em um contexto social amplo sdo realizadas em paises latino-americanos (Czytajlo, 2017;
Martins & Pereira, 2022; Salinas Arreortua & Soto Delgado, 2019), asiaticos (Yue & Leung, 2017),
africanos (Jorge & Tique, 2020), oceanicos (Brewis, 2019), norte-americanos (Ghaziani, 2021;
Osman, 2011), europeus (Hughes, 2018; Lestegas, Seixas & Lois-Gonzélez, 2019; Mansilla,
2018; Mendes, 2021) e, inclusive, do oriente médio (Al-Homoud & Krarti, 2021; Lahdesméki,
2010).

Para compreender como emerge a necessidade de se criar politicas de habitacdo e como elas
se desenvolvem em circunstancias particulares em cada pais, essa sec¢édo se divide em quatro
subsecdes: a primeira propde uma analise das implicagcdes da habitacdo no espago urbano,
como este se configura a partir daquela e, como juntos, condicionam o acesso dos individuos a
servigos, trabalho, saude, educacao e lazer, entre outros. Para caracterizacéo e definicdo de
politicas publicas de habitacdo, sdo expostas diferentes perspectivas sobre o tema,
reconhecendo a complexidade de interpretacdes possiveis. Na sequéncia, € desenvolvida uma
abordagem sobre a componente social da habitacdo, para explicar que, muito mais que uma
commodity, a habitacdo é um instrumento de seguranga, conforto, liberdade e igualdade. Por
fim, sdo apresentados os diferentes tipos de politicas de habitacdo, que combatem a caréncia
habitacional pela oferta ou demanda ou por vertentes sociais, ideoldgicas, politicas ou

econdmicas.
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2.1 A Habitagcdo no Espaco Urbano

Por politica publica de habitagdo pode-se entender o conjunto de medidas executadas pelo
Estado com o objetivo principal de assegurar o equilibrio entre a oferta e a demanda (Richter,
Barkley & Higgins, 2019), por meio de instrumentos de intervencdo no mercado (Diaz, 2019;
Glick et al., 2019), com o fim de garantir o direito a habitacdo (Buonfiglio, 2018). O direito a
habitacdo esta constitucionalmente consagrado em grande parte dos paises e representa um
papel importante para o desenvolvimento social e econdmico (Arku, 2020). Entretanto, a
universalidade e a responsabilidade estatal estdo claramente definidas em um nimero ainda
muito restrito de paises (OECD, 2021), diferente do que acontece com a salde e educacgao, por
exemplo. A atuagéo do Estado, além de bastante recente, ndo é muitas das vezes orientada para
a solucdo das caréncias habitacionais, direcionando esfor¢cos e recursos para incentivos que
atendam ao interesse do capital e da producao imobilidria como alternativa para a acumulacéo
(Maldonado, 2016).

Com o desmantelamento do Estado Providéncia, as politicas de habitacédo ficam vulneraveis e
suscetiveis a cortes, principalmente em momentos de crise (Pinto & Guerra, 2013). Isso ocorre,
por uma combinacdo de motivos, especialmente porque a habitacdo € complexa, em
comparacao com as demais competéncias do Estado e porque envolve a articulacdo de variados
agentes, escalas e niveis de atuacdo onde os papéis nem sempre estdo claramente definidos
(Santos, 2021). Além disso, a atuacdo do Estado, em matéria de habitacdo, com o passar dos
anos tem se voltado a distribuigcdo de privilégios a certos grupos (Maldonado, 2016), submetendo
a questdo fundiaria a légica capitalista, negligenciando a moradia como um bem social e a cidade
como um artefato publico e estimulando o processo de financeirizagdo da moradia (Aalbers,
2017; Nascimento Neto & Salinas Arreortua, 2020).

Rolnik? (2019) acredita que a transformacédo ideolégica do modelo de politica publica de
habitacdo baseado na promog¢édo do mercado e do crédito habitacional para a aquisi¢cdo de casa
prépria evidenciou uma transformac¢édo da habitagdo em um ativo financeiro. A habitacdo (e o
solo urbano) € um bem material fixo, geograficamente localizado que permite ao proprietario
determinar 0 uso e, por sua alta durabilidade, acumular rigueza (Harvey, 2008). Silva, Czytajlo
e Monayar (2017) apontam que a financeirizacdo é fruto da percep¢do do mercado como o
agente mais capacitado para regular racionalmente o solo urbano e o espaco construido. Silva
(2021) reconhece as origens desse processo na dindmica de acumulacao e sua intensificacdo a
partir do apogeu da valorizacdo do mercado financeiro e do modelo rentista. Em sentido

semelhante, acompanha Balbim (2022), ao reconhecer que a “ideologia da casa prépria” remonta

12 Raquel Rolnik é arquiteta e urbanista e, entre 2008 e 2014, foi relatora especial para o Direito a Moradia Adequada do
Conselho de Direitos Humanos da ONU.
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a relacBes arcaicas de poder, baseadas na concentracdo de propriedade fundiaria e tem se

aprofundado com a inclusdo de mais individuos na légica de acumulacéo de capital.

Ao longo dos (ltimos quarenta anos, autores como Kowarick (1979), Maricato (1985), Santos
(2021), Lefebvre (2020), Harvey (2008) se dedicam a discutir como a logica capitalista produz
contradicbes na ocupacdo do espaco, deixando marcas evidentes pelas dindmicas
socioterritoriais que aprofundam as desigualdades. Harvey (2008) considera que, desde o
principio, as cidades surgiram por meio de algum tipo de excedente de producéo e, que essa
situacao ainda persiste no capitalismo, onda a extracdo da mais-valia condiciona a urbanizacéo
e a exploracdo do mercado imobiliario para reproducéo do capital. A exploracédo da habitacao
pode ocorrer por meio de novas construcdes, pela inflagdo dos ativos imobiliarios e pelos ganhos

proporcionados pelas hipotecas (Rolnik, 2019).

As dindmicas do capital na exploracdo do solo urbano séo discutidas por Maricato (1985),
quando a autora evidencia as forcas que controlam o crescimento das cidades, a produc¢éo de
habitagdo e deles extraem seus lucros. Para a autora (1985), os proprietarios de terra tém acesso
facilitado a administracéo local e conseguem direcionar a localizacéo dos investimentos publicos
e interferir na legislagdo para proteger seus interesses. As empreiteiras e empresas de edificagédo
influenciam os caminhos das politicas publicas, moldando suas estruturas e se tornando
beneficidrios diretos e indiretos de subsidios e incentivos. Além desses, o mercado financeiro
imobiliario, motivado pela expectativa de lucros decorrentes do financiamento da producéo e da
aquisicdo, também é um ator que influencia nos caminhos que as politicas publicas de habitacdo

tém tomado, sobretudo em paises desenvolvidos e em desenvolvimento (Rolnik, 2019).

Bonduki (2009) intensifica a discusséo ao reforcar que as regifes metropolitanas sdo as mais
sujeitas a exploracao capitalista, onde o custo da terra tem 0 maior peso e, portanto, necessitam
de politicas habitacionais mais complexas e integradas com politicas urbanas e fundiarias. Por
exemplo, o direito & moradia imp8e as politicas de regularizagdo fundiaria, prote¢cdes que
ultrapassam a mera regularizacdo dominial, como a garantia da seguranca na posse e a
regularizacdo urbanistica e do edificado (Rolnik, 2019). Entretanto, as politicas implementadas
nessas regiées acabam por intensificar o processo, muito em funcdo do lobby de empreiteiras e
do mercado imobiliario, muito mais ativos nesse tipo de regido (Bonduki, 2009; Fortunato, 2014).

Ainda no fim dos anos 1970, encarando a cidade capitalista como expressdo imediata de uma
forma de exploracdo social e econémica, Kowarick (1979) identificava as contradicbes que
destituiam os trabalhadores de meios para sua propria subsisténcia e levavam a espoliacéo
urbana. Como espoliagdo urbana entende-se o somatdrio de extorsées evidenciadas por meio
da inexisténcia de bens e servicos publicos socialmente fundamentais para a existéncia
(Bonduki, 2014; Rolnik, 2019). Na auséncia de politicas publicas habitacionais adequadas e que
fornecam solucdes para as camadas mais pobres, em paises como o Brasil, grande parte dos

trabalhadores utilizam da autoconstrugéo (informal) como forma de acesso a moradia (Maricato
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& Retto Junior, 2019). A autoconstrucdo €, de certa forma, um modo de superexploracdo do

trabalho do individuo em uma condigdo em que ele ndo é remunerado por isso (Kovarick, 1979).

Ainda nesse sentido, Lefebvre (2020) reforca o sentido contraditorio da producgéo das cidades,
ao evidenciar que o periodo de formacéo das cidades coincide com a acumulacao do capital e,
portanto, se intensificam quanto mais complexas as relacdes se tornam dentro do espaco
urbano. As relacdes sociais se projetam em um espaco, produzindo-o. Disto decorre que o capital
€ incapaz de produzir um outro espaco que nao esteja marcado pela acumulacao (Lefebvre,
2020).

A organizacdo espacial das areas urbanas é fruto das relacdes entre os diversos atores,
atividades e contetdo que se relacionam em deslocamentos cotidianos e relacdes espaciais
(Maricato & Retto Junior, 2019). O convivio de individuos de diferentes classes e grupos sociais
em um mesmo espago € a caracteristica mais peculiar e marcante da vida urbana. A soma
dessas forgas condiciona a vida dos individuos e configura o espaco urbano (Lefebvre, 2019;
Martins, 2019).

Nesse sentido, a habitacdo se torna a mais cara das mercadorias de consumo privado (Maricato
& Retto Junior, 2019). Em fung&o disso, dentro de uma economia de mercado, é imperativo ao
Estado a obrigacéo de regulacéo e de promocéo da habitacdo (Bonduki, 2014). Dessa forma, a
valorizag&o do solo no espago urbano esta relacionada com os investimentos publicos realizados
na cidade (Maricato & Retto Junior, 2019). A orientacdo desses investimentos, por meio de
politicas publicas, fomenta a valorizagdo fundiaria e imobiliaria (Rolnik, 2019). O comportamento
do sistema de informacdo de precos, também chamado de mecanismo de mercado esta
condicionado a fatores exdgenos ao proprio sistema habitacional. O sistema de habitacao
contém o mercado habitacional, na medida que o Estado aparece como ator na provisao de
habitacdo. O grau de interven¢do do Estado varia em fungédo da promocéo via mercado ou via
publica a depender de como o Estado se posiciona enquanto produtor ou como regulador nas
politicas de habitacdo (Maricato, 1985; Santos, 2014).

O problema da habitacdo surge das necessidades individuais de abrigo contra intempéries e
ataques, de privacidade e como condicdo para o desenvolvimento da vida individual, familiar e
social (Lima, 2020). Assim o direito a moradia pode ser entendido como o direito que todas as
pessoas possuem a uma moradia segura e confortavel, em um ambiente salubre, que promova
a qualidade de vida dos moradores e da comunidade (Outeiro & Dias, 2020). Adicionalmente, é
um problema de exclusao posto que certas familias ndo conseguem acesso a moradia formal e

o Estado se exime da responsabilidade de atuar (Lima, 2020; Osério, 2004).

Internacionalmente, o primeiro documento a garantir o direito a habitacéo foi a Declaracdo dos
Direitos Humanos, de 1948, posteriormente replicada em legislacdes nacionais e tratados

internacionais (Reis et al., 2021). O principal instrumento garantidor da habitacdo como um direito
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de toda pessoa é o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC)13,
do qual o Brasil, Portugal e mais 137 paises sdo signatarios (Buonfiglio, 2018). Este documento,
que foi assinado em 1966 e entrou em vigor em 1976, reconhece o direito de toda pessoa a um
nivel adequado de vida, que inclui o direito a habitacdo adequada, que deve ser efetivamente

assegurado pelos Estados-Signatarios (Maldonado, 2016; Morais, Guia & Paula, 2006).

Para alcancar esse objetivo, considera-se que a moradia deve disponibilizar de condicdes
adequadas de espaco e de conforto climatico (Tomé, 2021); seguranca juridica da posse (Outeiro
& Dias, 2020), fornecendo garantias legais contra despejos e deslocamentos forcados (Andrade,
2018); de infraestrutura, por meio de ligacbes adequadas a rede elétrica, agua potavel e
esgotamento sanitario; e de acesso a facilidades sociais, tal como empregos, escolas, unidades
de saude, mobilidade, cultura e lazer (Lima, 2020; Morais, Guia & Paula, 2006). Adicionalmente,
deve fornecer facilidades de acesso a pessoas com deficiéncia ou vulnerabilidades, deve estar
adequada culturalmente respeitando a expressdo da identidade cultural de individuos, grupos
sociais e comunidades e, por fim, deve estar adequada as condi¢des financeiras que nao limitem
0 acesso aos demais bens e servicos necessarios para a vida (Outeiro & Dias, 2020). Assim, a
habitagcdo se caracteriza, para além de uma estrutura fisica ou meramente um bem material, a

partir da construgdo de um intrinseco valor social (Maldonado, 2016; Rolnik, 2019).

A habitacao relaciona-se com as condi¢des de vida de acordo com o grau de realizacéo efetiva
dos direitos a higiene ambiental e ao nivel de saide mental e fisica (Lima, 2020; Outeiro & Dias,
2020). Portanto, a habitacdo é um dos principais pardmetros que permitem identificar se uma
pessoa vive em condi¢cdes adequadas, considerando que uma pessoa somente terd acedido a
um padréo de vida adequado quando o direito a habitacao estiver satisfeito (Lima, 2020; Saule
Junior, 2006).

13 Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC) é um tratado multilateral adotado pelos
Estados-Signatarios no ambito da Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, assinado em 16 de dezembro de 1966 e em
vigor desde 3 de janeiro de 1976. Disponivel em: https://tinyurl.com/y47u4ey8.
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2.2 Caracterizacdo e Definicdo de Politicas Publicas de

Habitacao

A partir da compreenséo de politica (policy) como uma acao para sanar um problema ou atingir
um objetivo (Lorena Sobrinho & Martelli, 2019), é possivel inferir que a politica publica de
habitacdo implica numa acdo (Bissani & Pereira, 2020), conscientemente planejada, para
modificar o estoque de moradias existentes e dar origem a novas realidades (Abrdo, 2022). Em
uma definicdo bastante sintética, Somerville (1994) entende que a politica de habitagdo € um

elemento da politica publica relacionado a area de habitagéo.

De maneira também genérica, Clapham (2018) compreende como politicas publicas de
habitacdo quaisquer acdes governamentais que influenciam processos e resultados na
habitagdo. Esse autor aprofunda seu argumento, demonstrando que em boa parte dos paises a
politica publicas de habitacdo tem um carater nacional, com excecdo daqueles que adotam o
federalismo, como Australia e Estados Unidos, em que as competéncias sao distribuidas entre
os entes. Complementando essa definigdo, politica publica de habitacdo pode ser entendida
como o conjunto de medidas adotadas e implementadas no &mbito governamental, de modo a
garantir o equilibrio entre as necessidades de habitacdo (procura) e a capacidade produtiva
necesséria para renovar e expandir o estoque de habitacdo mais as habitacdes disponiveis
(oferta) (Maldonado, 2016).

Clapham (2018) menciona Australia e Estados Unidos como exemplos de nagdes que adotam o
federalismo e, portanto, a politica de habitagdo ndo possui um carater nacional. De fato, isso
ocorre, mas semelhante a tradicdo europeia de abordagem do problema habitacional, a Australia
reconhece que a habitagdo segura, adequada e acessivel é um fator critico para saude, bem-
estar e estabilidade social (Flanagan et al., 2019). Os Estados Unidos compartilham dos mesmos
objetivos, reconhecendo uma habitagdo “decente” em um ambiente adequado € necessidade
das familias (Schwartz, 2021). Schwartz (2021) evidencia que os EUA possuem politicas
publicas, principalmente em carater de assisténcia social, na forma de subsidios, habitacdo
publica, financiamento de construgdo e reabilitacdo e auxilio para pessoas de baixa renda e

pessoas com deficiéncia, entre muitas outras.

E importante clarificar que, por politica pablica de habitag&o, se entende um conjunto de politicas
multiplas e diversificadas que interagem e se relacionam concorrendo para um mesmo objetivo
(Mendes, 2020). Além disso, a politica publica de habitacdo esta intimamente relacionada, muitas
vezes sobreposta, a outras categorias de politicas publicas, tais como a politica social (Falchetti,
2020), politica econdmica, politica de desenvolvimento, politica urbana (Sanfelici & Halbert,
2019), politica territorial, entre outras (Tulumello et al., 2018). Por se tratar de uma politica
transversal, portanto, a politica publica de habitacdo nao pode ser entendida por si sé (Arretche,
2002; Balbim, 2015).
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Diferente do ocorrido na formacdo dos Estados de Bem-Estar Social nos paises centrais, a
concentragao populacional, evidente em paises de industrializacdo de baixos salarios, nao foi
acompanhada de uma efetiva atuagdo do Estado para garantir condicbes de infraestrutura,
habitagdo e qualidade de vida (Martins, 2019). A partir da légica das pressdes exercidas sobre o
Estado, principalmente por proprietarios da terra, empreiteiras e setor financeiro imobiliario
(Forrest & Lee, 2004), é importante compreender como o Estado atua frente a essas pressoes
para a realizacao de politicas publicas. Os papéis mais comuns que o Estado assume séo o de
agente fundiario, posto que é proprietario de terras urbanas e o de implementador de
infraestrutura, equipamentos e servicos (Martins, 2019). A intervencao do Estado acontece em
decorréncia de uma ineficiéncia do mercado, onde a conjuntura econdmica e urbana e a
orientacdo politica do governo sdo as maiores condicionantes do nivel dessa intervengéo
(Santos, 2014). A fraca intervencao do estado € justificada, portanto, por razdes sociopoliticas
(Silvestre, 2010).

Para além das imperfeicdes de mercado que afetam o lado da procura, 0 comportamento da
oferta também esta sujeito as varia¢cdes da demanda: o preco das casas pode afetar o gasto dos
consumidores, os precos influenciam na disponibilidade de crédito e a variagdo nos precos da
habitagdo impacta na poupancga das familias (Stirling, Gallent & Purves, 2022). A inadequacao
do mecanismo do mercado leva a produgéo daquilo que da mais lucro e ndo exatamente aquilo
que é realmente necessario. Assim, o mecanismo de mercado leva a producdo em funcdo da
procura e ndo das necessidades reais (Martins, 2019; Santos, 2014). O problema da habitacéo,
na verdade, ndo se resume ao desequilibrio entre a oferta de imbveis e a populagcdo
consumidora: é, também, um complexo problema com dimensdes sociais, econdmicas e
politicas, que influenciam a produgéo, distribuicdo e consumo em cada pais (Clapham, 2018).
Ainda, o problema da habitagédo ndo € permanente, mas se altera ao longo do tempo, mantendo
o Estado em vigilancia na medida em que esses problemas ndo séo resolvidos (Maldonado,
2016; Santos, 2014).

Uma das informagfes mais Uteis a ser extraida das politicas publicas de habitacdo é a evidéncia
de que a aplicacdo da mesma quantidade de dinheiro para auxiliar as mesmas pessoas por
diferentes meios pode resultar em efeitos distintos (Olsen & Zabel, 2015). No momento da
implementacdo de uma politica publica de habitacéo deve-se considerar o célculo dos recursos
necessarios para a provisdo dos bens e servigos (inputs) ponderando custos e beneficios, a
eficiéncia do processo produtivo e de transformacéo do bem ou servico em questéo e projetar o

volume de bens e servicos fornecidos (outputs) esperados (Silvestre 2010).

Muitos objetivos podem ser evidenciados nas politicas publicas de habitacdo, mas alguns séo
comuns para a maioria delas, como: obter um uso adequado dos recursos disponiveis para
garantir moradia adequada a todos, guiar a correta localizacdo de novas construcdes
(Maclennan, 2008) e fornecer solucbes para aqueles que ndo conseguem aceder por conta
propria ao mercado habitacional (Bolo-Duthy, 2016). Além desses, dois objetivos comuns a todas
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as politicas publicas devem ser satisfeitos pelas politicas de habitacdo, nhomeadamente a
eficiéncia e a equidade (Silvestre, 2010). A trajetorias das politicas publicas nos ultimos anos
sublinha a incorporacdo de novas perspectivas em seu contetdo. Tais politicas acompanham o
avango da garantia dos direitos individuais, do fortalecimento de questfes identitarias e das
iniciativas para combater toda forma de discriminagéo, de forma que novas categorias devem

ser satisfeitas para garantir moradia adequada (ONU, 2017).

Para Kelly (2013), as politicas publicas podem exacerbar e enraizar a desigualdade entre os
proprietarios e os investidores imobiliarios, por um lado e os individuos que nao tém a
propriedade de sua moradia, por outro. Os beneficios fiscais concedidos em certas politicas de
habitagdo beneficiam muito mais os proprietarios e investidores do que os inquilinos, posto que
0s primeiros capturam a maior parte da riqueza em decorréncia dos ganhos de capital e das
isencdes de impostos (Silva, 2021). Além disso, as melhorias na edificagdo contribuem em
proporcao muito menor para o valor da propriedade do que a infraestrutura, a disponibilidade de
equipamentos e 0 acesso a bens e servicos financiados pelo governo (Mendes, 2020). Assim,
enquanto os proprietarios se beneficiam do aumento do valor dos imdveis, associado a essas

melhorias, os locatarios pagam aluguéis cada vez mais caros (Kelly, 2013).

A partir dos anos 1990, a politica publica de habitacdo nos paises em desenvolvimento passou
por fortes transformacdes (Nascimento Neto & Moreira, 2014). Em primeiro lugar, pelo avanco
do numero de governos democraticos que passaram a existir e, na esteira, alavancaram os
sistemas de governanca mais descentralizados (Vaccari & Silva, 2020). A guinada democrética
representa um ambiente muito mais estavel e aberto para o desenvolvimento das politicas
sociais (Barreto, 2018). Em segundo lugar, a influéncia dos paises desenvolvidos e das agéncias
de desenvolvimento internacional incentivou a adog¢é@o de politicas econdmicas voltadas ao
mercado o abandono da abordagem centralizada (Souza-Lopes & Saab, 2021). Por fim, o
processo de globalizacdo facilitou a integracdo dos paises em desenvolvimento na economia
mundial, expandindo a diversificacdo e sofisticacdo da economia nestes paises (Arku, 2020;
Buckley & Kalarickal, 2005).

A habitacdo estd vinculada a um lugar especifico no espago, portanto, sofre influéncia de
aspectos como a disponibilidade de empregos, renda familiar e a disposi¢éo espacial do mercado
imobiliario (Sanders-McDonagh & Peyrefitte, 2018). A disponibilidade de empregos afeta a
guestéo habitacional em razéo da sua condi¢cdo como base para o individuo aceder a melhores
condi¢des de trabalho, educacdo e servicos, bem como de qualidade de vida como um todo
(Spirkova, 2018). No mesmo sentido, para alcancar melhores oportunidades de emprego, uma
vez que as empresas preferem contratar trabalhadores que residem em seu entorno (Treuke,
2020). Ainda, por questBes ambientais e urbanas, posto que a disponibilidade de solo é finita e,

portanto, urge uma ocupacao mais consciente dos espac¢os urbanos (Spirkova, 2018).
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No mesmo sentido Lima (2019) entende que uma politica publica habitacional sé sera eficaz se
estiver acompanhada de politicas urbanas e politicas fundiarias que enfrentem a especulacéo
imobiliaria (Meylan, 2019) e debatam a quest@o do preco da terra. Instrumentos tributarios e
urbanisticos articulados de forma democratica tem uma capacidade acrescida de dinamizar a
producdo de moradia (Marguti, 2018) e intervir assertivamente para a reducdo das caréncias

habitacionais (Ferreira et al., 2020).

2.3 A Componente Social da Habitacao

A politica social é entendida como o campo de atuagdo das politicas publicas direcionadas a
concretizacdo dos direitos sociais (Marguti, 2018). Os direitos sociais, por sua vez, dizem
respeito aqueles que tem como finalidade a garantia e promocao do bem-estar (Mendes, 2020).
O direito a habitacdo, particularmente, reconhece que hd um minimo que o Estado deve fazer
para assegurar uma vida digna, mesmo que isso signifique impor restricdes a outros direitos,
como os do proprietario privado (Mota, 2020). A utilizagao do termo “habitagéo social” difere entre
os paises (Lima & Xerez, 2021) e pode se referir a habitagdo subsidiada, facilitada ou contratada
pelo setor publico, com maior ou menor participagdo estatal, podendo ou nédo ser dirigida
exclusivamente a situagdes de grave caréncia habitacional ou emergéncia (Antunes & Giovanni,
2020). Lima e Xerez (2021) consideram que mesmo para a academia ainda ndo ha consenso
sobre a utiliza¢éo do termo, mas defendem habita¢@o social como um sistema de longo prazo
para a provisdo de moradias com subsidios ou outra forma de aplica¢do de recursos publicos,

inclusive por meio de politicas distributivas.

As politicas publicas de habitagdo por vezes abandonam seu carater essencialmente social e
direcionam esforgos e recursos publicos para a prossecucdo de interesses particulares
(Damasceno; 2021; Estevens, 2021; Meylan, 2019) e condiciona a habita¢&o a intervences com
fins meramente especulativos (Tulumello, 2019). Assim, é importante compreender qual a
percepcdo do Estado frente a questao habitacional e como as politicas sociais se sustentam a
partir da abordagem marxista (Buonfiglio, 2018) e, também, da abordagem neoliberal (Hofling,

2001), reconhecendo os marcos em diferentes momentos da histéria (Mota, 2020).

Em boa parte dos paises as politicas sociais referem-se, essencialmente as politicas de
educacdo, salde, previdéncia, saneamento e habitacdo (Vasco, 2018). Sdo acgbes que
determinam o padrdo de prote¢do social adotado por um Estado, pautadas pela redistribuicdo
de beneficios sociais e com vistas a reducdo de desigualdades estruturais reproduzidas pelo
desenvolvimento econdmico (Onyshchenko, Kozachenko & Zavora, 2018). Dizem respeito a
forma de interferéncia do Estado com o objetivo de manter a coercdo social e as relacdes
reciprocas em uma determinada formacéao social (Turner & Wessel, 2019). Portanto, diferem em

razdo da sociedade e da concepgédo de Estado em cada pais (Balbim, 2015).
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Com raiz no pensamento classico de Marx a respeito do Estado e das acdes estatais como
produtoras e reprodutoras de condi¢des favoraveis a acumulacao de capital (Silva, 2021), a
percepgao marxista tenta explicar a trajetéria evolutiva da politica social (Viana, 2017). Para essa
linha tedrica os fatores causais, tanto exigéncias quanto necessidades, devem ser considerados
bem como os problemas de integracdo social e sistémica e ainda, os conflitos de classe e as

crises no processo de acumulacao (Lima, 2020).

Para o pensamento liberal as funcBes do Estado estdo essencialmente direcionadas para a
garantia dos direitos individuais, relegando o papel de interventor na economia (Schild, 2017).
Entre os direitos individuais, os mais proeminentes dizem respeito ao direito a vida, a liberdade
e a propriedade privada como direito natural. Nesse sentido, se o Estado ndo prové a propriedade
privada logo ndo tem o direito de interferir nela, restringindo-se a arbitrar (e n&o regular) conflitos
que possam surgir na sociedade civil (Silva, 2021). O pensamento neoliberal retoma a defesa
das liberdades individuais, a critica a intervengéo estatal e o apoio as fungées reguladoras do
mercado (Buonfiglio, 2018; Héfling, 2001). A essa linha tedrica, as politicas sociais séo entraves
ao desenvolvimento e uma ameaca aos interesses e liberdades individuais na medida em que o
livre mercado é capaz de garantir o equilibrio nas relagbes entre os individuos e oportunidades
na sociedade (Hofling, 2001).

O avanco do neoliberalismo nas Ultimas trés décadas significou em grandes reformas politicas,
institucionais e regulatérias para permitir uma atuagédo mais livre do mercado imobiliario (Fald,
2020). Os governos passam a se eximir do papel de produtor da habitacdo e assumem o papel
de capacitador na gestdo do setor de habitacdo (Arku, 2020). A politica adotada nesse periodo
possibilitou a participagdo do setor privado na proviséo de servigos e a introducéo de uma politica
de crédito ao mutuario final. Significou, também, na transferéncia do beneficiario do
financiamento do mutuario para o imével — como consequéncia, 0 mutuario tem uma margem
reduzida de escolha e 0 mercado de imoveis usados permanece inativo (Arretche, 2002).

Em um Estado vocacionado por inspiracdes neoliberais, as estratégias sociais governamentais
se condicionam na forma de politicas compensatérias, recorrendo a programas focalizados que
tem como publico-alvo aqueles que, em fungéo de sua “capacidade e escolhas individuais”, ndo
alcancam o progresso social (Mota, 2020). Para essa visdo econdmica, o Estado ndo deve
intervir pois a distribuicdo de recursos mais eficiente advém do mercado (Clapham et al., 1990).
Amparado pelas propostas do Consenso de Washington e apoiado pelo Banco Mundial, o Estado
neoliberal avangou pelos paises em desenvolvimento, reduzindo seu papel a regulador e

endossando préticas financeiras no ambito da habitacdo (Van Waeyenberge, 2018).

A partir da dicotomia entre o pensamento marxista e neoliberal emerge a discussédo entre a
funcdo social da propriedade e a funcéo social da cidade (Marguti, 2018). A funcéo social da
cidade se concretiza com uma producdo do espaco ordenada e equitativa, por meio de uma

reestruturagdo da area urbana existente (Pacheco, Kawanishi & Scheffer, 2022). Diz-se que a
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propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando distribui o uso e intensidade de ocupacéo
do solo de forma equilibrada em relacéo a estrutura disponivel, no sentido de evitar a sobrecarga
dos investimentos coletivos e a ociosidade. A fungdo social € um conceito que se articula com a
seguranca juridica da posse, pois ambos sédo instrumentos para o ordenamento das cidades que
articulam aspectos do direito a habitacdo e a propriedade privada (Regino, 2017; Buonfiglio,
2018).

Souza (2017) entende pelo menos duas concepc¢des acerca da funcdo social da propriedade: a
proveniente do arcabouco juridico e a absorvida pelos movimentos sociais. Pelo viés juridico, a
funcédo social diz respeito a predominéncia do interesse coletivo sobre o interesse privado. Pela
interpretacdo dos movimentos sociais, a fungdo social € uma solucdo para a superagdo de
contradi¢cBes entre o direito a propriedade e a justica social. Em qualquer dos sentidos, Lima
(2020) observa que a utilizacao adequada dos instrumentos de efetivagdo da propriedade urbana

€ capaz de combater 0s espacos vazios nas cidades.

Espacos vazios sédo aqueles em condicdo de vacéncia ou subutilizados, localizados dentro da
malha urbana consolidada e que tém condi¢Ges de serem mais bem aproveitados (Cardoso et
al., 2021; Lima, 2020). O combate aos vazios urbanos é uma questdo que tem relevancia no
cumprimento da funcdo social da propriedade, ao passo que promove uma urbanizacio
compacta, que utiliza todo o potencial de infraestrutura (Faria et al., 2017). Além disso, diminui
os deslocamentos pendulares (Somekh & Gagliotti, 2013), garante a seguranga (Spruce, 2020)
e saneamento adequados, promove a utilizacdo adequada das cidades (Martins, 2019) e reduz

os efeitos da especulacdo imobiliaria (Meylan, 2019).

E é por esse motivo que a politica habitacional ndo pode ser observada simplesmente como uma
questdo de oferta e demanda. E uma problematica complexa porque a habitacdo € o bem onde
se habita e se vive impondo uma dupla dimenséo ao objeto edificado, a sua identidade e a sua
funcdo social (Santos, 2014). Ao deixar de entender a habitacdo apenas como uma mercadoria,
emerge uma posicdo da habitagdo enquanto instrumental para o acesso a um direito fundamental
concebido para atenuar as desigualdades. Portanto, as politicas publicas habitacionais podem
ser implementadas como politicas sociais, sobretudo aquelas que se destinam a produc¢éo de
habitacdo de interesse social (Lima, 2020).

Nesse sentido, o cumprimento das fun¢fes sociais da cidade e da propriedade que norteiam a
politica urbana (Pereira, Brasil & Carneiro, 2013), acarreta a responsabilidade preeminente da
Administracéo Publica reconhecer e proteger o direito a habitagcao, especialmente dos grupos
mais vulneraveis (Saule Junior, 2009) por meio de politicas sociais, especialmente habitacionais
(Cardoso et al., 2021). Os grupos vulneraveis podem ser descritos tais como pessoas com
deficiéncia, familias monoparentais, idosos, casais jovens que ja constituem familia e minorias
étnicas (Maclennan, 2008; Maldonado, 2016).
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2.4 Tipos de Politica Publica de Habitacao

As politicas publicas de habitacdo possuem especificidades em cada pais, decorrentes das
condi¢bes econdmicas, politicas, geograficas, sociais e culturais particulares. As experiéncias de
ocupacéo do territdrio, o desenvolvimento demografico, o processo de urbanizacéo e a influéncia
de tradicdes e origens impactam e indicam porque experiéncias semelhantes tomam rumos
diferentes se aplicadas a contextos distintos (Bosswick et al., 2007). Ainda, a estrutura do
mercado de habitacdo, as instituicbes e as atividades do governo levam a formacao de
problemas especificos de habitacdo em cada pais e direcionam os tipos de politicas publicas de
habitacdo a serem adotadas (Boelhouwer & Van Der Heijden, 1992; Lee, Ho & Chiu, 2016).

Para Alves (2022), o debate a respeito dos sistemas habitacionais e das politicas de habitacéo
pode ser segmentado em duas linhas tedricas: um estruturalista e a outra culturalista. Este autor
pontua que a linha estruturalista se preocupa em destacar o papel das instituicbes, a estrutura
de governanca e as caracteristicas juridicas e administrativas latentes que orientam a construgao
de uma politica publica de habitacdo. Este autor sinaliza que, por outro lado, a vertente
culturalista se orienta pelas circunstancias onde as politicas publicas de habitagdo ocorrem,
direcionando especial aten¢éo aos fatores ambientais e aos valores que resultam em uma pratica
social especifica. Autores como Somerville (1994) e Clapham (2018) reconhecem o trabalho de
Jim Kemeny, em 1992, como fonte da abordagem culturalista, em contraposi¢cdo a teoria
estruturalista, hegemoénica até entdo. Esta abordagem evidencia o papel da ideologia como
elemento-chave para explicar o funcionamento das instituicbes sociais e suas dindmicas, que
moldam a politica habitacional no longo prazo (Alves, 2022). A teoria de Kemeny analisa as
politicas de habitagdo europeias e as relaciona ao tipo e tamanho do Estado de bem-estar social
(Aragdo, 2022), sugerindo que entre os quatro pilares deste — seguranca social, satude, educacao
e habita¢@o (Ebekozien, Abdul-Aziz & Jaafar, 2021), este ultimo € o mais vulneravel em funcédo
da ideologia dominante (Cardoso, 2019). Desta forma, recomenda que as abordagens analiticas
da politica habitacional reconhecam o contelido ndo-manifesto, a componente subjetiva de cada
pais em um determinado momento (Alves, 2022; Nethercote, 2019).

Em relacédo a atuacédo dos governos no setor de habitacéo, os tipos de interven¢ao no mercado
podem ser distintos entre politicas que possuem um nivel mais elevado de intervengéo e as que
se baseiam em medidas indiretas. As politicas publicas de habitacdo podem se apresentar como
intervencdes financeiras, tais como 0s apoios ao investimento na habitacdo e os apoios a
aquisicdo e/ou consumo dos servicos produzidos pelo bem-habitacdo (Ball, 2016; Salinas
Arreortua & Soto Delgado, 2021). O primeiro tipo € conhecido como “ajuda a pedra” (Santos,
2014), pois concede beneficios ao objeto edificado e o segundo conhecido como “ajuda a
pessoa”, baseado na concessdo de subsidios (para aquisicdo ou arrendamento), beneficios
fiscais na compra e suporte a reabilitagdo e a autoconstrugcéo (Sunikka-Blank, Bardhan & Haque,

2019). O acesso a habitagdo pode ocorrer por meio da aquisi¢do (Turk & Gurden, 2022), do
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aluguel** (Richter, Barkley & Higgins, 2019), do comodato habitacional (Oliveira & Pedlowski,
2012) ou por outras iniciativas de habitacé@o social (Barbosa, 2021).

A atuacdo do Estado para a promocgdo de habitacdo é marcada por conflitos, influéncias e
contradicBes apropriadas das relacfes que ocorrem cotidianamente e pressionam as novas
intervengdes (Salinas Arreortua & Soto Delgado, 2021). Quanto mais o Estado € envolvido, mais
se torna indispensavel para a solucao desses conflitos, portanto, o envolvimento do Estado esta
sujeito a um contexto presente, mas que, de outra forma, esta moldado estruturalmente nas
instituicbes que impde limitacdes aos governos (Tulumello, 2019). A forma como a politica
publica de habitacdo ocorre é resultado dos arranjos institucionais (Balbim, 2022), os quais, em
um desenvolvimento anterior, determinaram a provisdo de habitacdo e que passam a ser
modificados para determinar os pardmetros dentro dos quais as discussées relativas a habitacéo
assumem centralidade (Maldonado, 2016).

A intervengdo do Estado ocorre por meio de diversos mecanismos, articulados em diferentes
escalas. Um desses mecanismos é a regulacéo, que estabelece limites para a agdo dos atores
privados e institucionaliza praticas sociais no mercado (Tulumello, 2019). Os exemplos mais
comuns sao as politicas que garantem o controle dos aluguéis e a seguranca dos inquilinos
(Allegra et al., 2017) e os instrumentos regulatérios adotados para monitorar 0 comportamento
dos agentes, tanto na provisdo do mercado quanto na responsabilidade dos moradores
(Clapham, 2018). Por meio da informac&o ou orientacdo o governo busca mitigar a assimetria de
informacdes entre vendedores e compradores ou compelir que outras partes o fagam. E um
mecanismo adotado para garantir que pessoas vulneraveis, que necessitam de ajuda técnica ou
de assistentes sociais consigam participar efetivamente no mercado habitacional (Clapham,
2018). Ao definir padrbes de accountability, o0 governo passa a intervir no relacionamento entre
0s atores envolvidos no sistema de habitagdo. Um exemplo de utilizacdo seria a definicdo de
objetivos e monitoramento de procedimentos para garantir que as agéncias de promocao da
habitag&o consultem os inquilinos em certas circunstancias (Priemus, 2006).

Outro mecanismo de intervencéo é a provisao direta, que ocorre quando um governo nacional,
regional ou local assume a responsabilidade pela construcdo de novas unidades habitacionais
para venda locacao, seja diretamente ou por intermédio de uma agéncia estatal (Aragéo, 2022).
A modalidade mais comum € a producédo de moradias destinadas para a habitagédo social, mas
o Estado pode utilizar outras formas de fornecimento de habitacdo, como abrigos para pessoas
em situacdo de rua ou outras vulnerabilidades sociais (Lima, 2020). Uma outra forma de
intervencdo dos governos é por meio da proviséo financeira, geralmente na forma de subsidios.
Os beneficios, como empréstimos ou deducdes, sdo destinados aos individuos ou familias, para

a compra ou reforma de suas casas; e para empresas, Como construtoras, para incentivar a

14 Em Portugal, arrendamento.
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producdo de novas unidades ou a adocdo de novos padrdes, por exemplo, de eficiéncia

energética (Turok, 2016).

Por fim, o dltimo mecanismo de intervencao de um governo é a ndo-intervencao (Dye, 2016).
Assim como nao fazer nada a respeito de um problema é uma politica publica, ndo agir perante
os problemas da habitacdo também é uma (in)agdo dos governos (Secchi, 2013). O ponto central
da nédo-intervencdo é que as diferentes formas de intervencdo produzem outcomes que
envolvem aspectos fisicos (estrutura), comportamentais (aceitacdo) e simbodlicos (significado)
(Dye, 2016; Secchi, 2013). Assim, além de explicitar as prioridades de um governo, a néo-
intervencao pode ser entendida como um sinal para que o mercado atue de forma independente,
utilizando seus instrumentos para controlar as relagbes de demanda e oferta, a disponibilidade
e o preco dos bens (Clapham, 2018). Para Arku (2020), a abordagem orientada pelo mercado

tem produzido positivos outcomes em paises em desenvolvimento, atraindo mais investimentos.

A estrutura da politica de habitacdo em cada pais é moldada pelo mercado imobiliario, pelo
enquadramento juridico, pelos proprietérios de terras e pelo nivel de proviséo de habitacédo social
(Arku, 2020). Quando os governos passam a discutir sobre a habitacdo, eles passam a definir
questdes e problemas a serem debatidos pelos diversos atores (Maldonado, 2016). Como a
posicao dos paises difere frente a questdes como vulnerabilidade (Sururi et al., 2022), refugiados
(Bevelander, 2019), grupos étnicos (Maldonado, 2016; Silva, 2021), racializados (ALLUMS et al.,
2021) e populagdes originarias (Diaz, 2019) — para uns, resultado das imperfeicdes de mercado,
para alguns, consequéncia das proprias escolhas, para outros, um marcador social,
condicionante das oportunidades — o discurso dominante definird o problema e quais serdo as
acOes tomadas para resolvé-lo. Por isso, muitas das politicas publicas de habitagdo carregam

um forte elemento simbdlico em relagdo as ideologias e crencas de um governo (Clapham, 2018).

Desta forma, e de acordo com Maldonado (2016), podem ser associadas a politica publica de
habitacdo, trés dimensfes essenciais que, entretanto, nem sempre séo claramente observaveis,
em decorréncia da escassez de recursos humanos e materiais. Essas dimensdes correspondem
ao conteudo da politica, a forma como ela entende o problema, quais instrumentos utilizara para
soluciona-lo e quais objetivos, nem sempre latentes, estdo presentes na sua implementacao,

revelando o elemento simbdlico, ressaltado por Clapham (2018):

A dimenséo social corresponde a distribuicdo de subsidios governamentais as classes mais
baixas e a populacao vulneravel que nao conseguem aceder ao mercado habitacional por vias
proprias (Whitaker Ferreira et al., 2020). Normalmente esta associada a uma politica
redistributiva, por meio de bonificacdes de juros, incentivos fiscais e subsidios de renda
(Maclennan, 2008). Também procura combater a formacdo de aglomerados que levem a
degradacédo social, por meio da integracéo social (Maldonado, 2016). A dimensao econdmica
compreende a politica de habitacdo enquanto instrumento anticiclico com o objetivo de combater

a recessdo econbmica, incentivando a producdo industrial, a expansédo da construgéo civil e,
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como consequéncia virtuosa, o aquecimento do consumo (Barreto, 2018; Meylan, 2019). Ja
tratada anteriormente, a dimenséo territorial diz respeito a ocupacéo do solo urbano e os conflitos
gue derivam dela (Alves et al., 2018). Diz respeito as decisfes entre reabilitar centros histdricos,
combater periferizacao e expandir territorialmente uma cidade. Assim, a politica de ordenamento
territorial se torna um importante componente para a promoc¢éo da habitacdo (Allegretti & Dias,
2019; Rolnik, 2019).

Dessa distincdo € possivel extrair ao menos trés modalidades de incentivos financeiros
presentes nas politicas publicas de habitacdo, a saber: subsidios orientados para a procura,
subsidios orientados para a oferta e por meio da intervencédo direta no mercado (Maldonado,
2016). A Europa possui uma vasta tradicdo em politicas publicas de habitacdo, especialmente
naqueles paises que experimentaram uma forte atuagdo do Estado para o bem-estar social
(Pinto & Guerra, 2013). As convulsdes sociais provocadas por duas grandes guerras e pelos
anos que se seguiram atribulados pelo caos e depressao fortaleceram o reformismo e levaram
a um intervencionismo acentuado, marcado pelo bem-estar no centro das politicas publicas (Ball,
2016).

Muitos desses principios extrapolaram a nog¢ao de pais e sdo marcantes na supranacional Uniéo
Europeia. Ainda assim, mesmo dentro do bloco muitas diferencas sédo marcantes. Em muitos
casos, a diferenca é especifica quanto a atuacdo do Estado no mercado imobiliario (Ball, 2016;
Spirkova, 2018). A esse respeito, uma fronteira geografica pode ser tracada entre os Estados
do norte e do sul, face aos distintos sistemas de habitacdo dessas regides. Paises do norte,
como Alemanha e Dinamarca, caracterizam-se por um longo histérico de intervencédo ativa na
politica de habitagdo. Os paises do sul, como Portugal, Grécia, ltalia e Espanha, do ponto de
vista de intervencéo do Estado, ao longo de sua histéria articularam as condi¢des de habitagao

do “primeiro mundo” com instrumentos tipicos do “terceiro mundo” (Serra, 2002; Spirkova, 2018).

Outro critério que pode ser utilizado para classificar as politicas publicas de habitacéo é o alcance
de intervencdo estatal no mercado imobiliario, ou seja, sua complexidade. Assim dois tipos
basicos de politicas de habitacdo podem ser distintos. O primeiro € marcado por uma intensa
dependéncia do mecanismo do mercado, enquanto os esforcos do Estado s&o direcionados
fortemente para a ajuda personalizada a individuos e familias em situagéo de pobreza, perigo ou
vulnerabilidade (OECD, 2021). A Gra-Bretanha é um exemplo de pais que executa esse tipo de
politica de habita¢@o conhecida como adicional (additional) (Spirkova, 2018). O segundo tipo é
marcado por uma extensiva intervencao estatal no mercado habitacional, que é orientado,
relativamente, a todas as camadas sociais (OECD, 2021). E o mais comum nos paises membros
da Unido Europeia, destacando-se na Alemanha, Fran¢a, Holanda e grande parte dos estados

do norte e é conhecido como complexa (complex) (Spirkova, 2018).

As politicas publicas de habitacdo podem ser classificadas, de outra forma, de acordo com a

perspectiva macroecondmica que guia sua implementacgédo (Stirling, Gallent & Purves, 2022). O
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resultado das interacdes no mercado de habitacdo pode variar dentro de dois extremos: o
principio da “casa para todos de acordo com suas necessidades” ou “produg¢ao de acordo com
a efetiva demanda” (Tripathi, 2021). Essa distingéo, aplicavel a qualquer pais, implica que os
governos podem tomar medidas nos dois extremos: regulando a qualidade, a quantidade e o
preco dos fatores de producao, controlando o nivel de novas construcdes em comparagao ao
estoque disponivel, utilizando instrumentos financeiros, além de alocar os moradores no estoque
disponivel, seguindo critérios de selecdo (Boelhouwer & Van Der Heijden, 1992; Bolo-Duthy,
2016). O Quadro 6 relaciona as politicas de habitacdo em funcdo dos aspectos da oferta e
demanda com sua destinacéo, seja pelo mercado de habitacdo ocupada pelo proprietario ou pela

habitag&o destinada ao aluguel:

Quadro 6. Relacéo de oferta e demanda nas politicas de habitacéo.

. Mercado de Habitacdo Ocupada Mercado de Habitagcao para
Perspectiva o
pelo Proprietario Aluguel
- Subsidios; - Subsidios fixos;
- Beneficios financeiros; - Certificados de aluguel;
- Reducéo de taxa de juros - Vouchers;
Demanda de hipoteca; . - Prevencéo de favelas;
- Imposto predial sobre - Controles de aluguel.

aquisicdo de casa;
- Regulagdo de empréstimos
e taxa de endividamento.

- Habitagéo social; - Habitagéo social;
Oferta - Subsidios a fornecedores; - Subsidios a fornecedores;
- Atualizagéo de padrbes de - Requalificagéo de favelas.
qualidade.

Fonte: Adaptado de Bolo Duthy (2016).

As politicas orientadas para a oferta incluem medidas como aumentar a oferta de casas para
aluguel a preco acessivel, especialmente em &areas ocupadas por uma grande proporcao de
imigrantes, minorias étnicas e pessoas em vulnerabilidade social; dar suporte a ONGs e
organizagfes em defesa da habitacdo e o estabelecimento de grupos prioritarios aos quais se
destinara boa parte da proviséo publica (Bosswick et al., 2007). As medidas orientadas para o
acesso incluem a introducdo de um sistema adequado de fiscalizagdo e fortalecimento da
habitacdo nos setores publico e privado; o monitoramento sistematico a respeito dos
mecanismos do mercado imobiliario bem como do cumprimento de requisitos que garantam a

igualdade de oportunidades e politicas antidiscriminatérias (Bosswick et al., 2007).

Para Spirkova (2018), os tipos de politica publica de habitacéo podem ser classificados de acordo
com o tipo de estado social que as suporta. Com base na tipologia dos Estados-Providéncia,
guatro tipos tedricos basicos de politica de habitagdo se avultam. O primeiro deles deriva do
Estado social-democrata, que ndo entende o cidaddo apenas como uma for¢a de trabalho, mas
dele depende para a prestacdo dos servi¢os sociais (Spirkova, 2018). No &mbito da habitagcéo

compreende que todos os cidadaos devem ter as mesmas condi¢des de acesso a moradia (Silva,
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2021). O Estado intervém ativamente neste pelouro e incentiva, especialmente o aluguel,

ocorrendo com mais frequéncia nos paises do Norte (Thakral, 2017).

O segundo tipo de politica publica de habitagdo € derivado do modelo corporativista ou
relacionado ao desempenho de um Estado Social (Spirkova, 2018). No modelo corporativista, a
politica social deriva da atividade laboral de um individuo no mercado de trabalho e enfatiza a
tradicional diferenciacdo social (Turok, 2016). A politica publica de habitacdo, nesse caso,
acontece a partir de uma intervencado ativa do Estado, mas bastante dependente dos
mecanismos de mercado (Turner & Wessel, 2019). Paises como Alemanha, Austria, Franca e

Holanda sédo representantes desse tipo de politica pablica (Turok, 2016).

Do estado liberal de prestacdo de servicos publicos sociais deriva o terceiro tipo de politica
publica de habitacéo, o qual enfatiza a atividade estatal apenas para prover subsidios aqueles
gue necessitam de ajuda e ndo conseguem obter recursos suficientes por conta propria
(Spirkova, 2018). Na sua maioria, a ajuda estatal é direcionada para grupos de baixa renda e
pessoas com deficiéncia ou idosos (Maldonado, 2016). O financiamento da habitacao é realizado
por fontes privadas. Na Unido Europeia, 0s principais representantes séo Inglaterra e Irlanda
(Hofling, 2001). No quarto e Ultimo tipo encontram-se as politicas publicas de habitacao
derivadas do chamado estado social rudimentar, onde a politica social em seu sentido mais
amplo ndo é desenvolvida (Spirkova, 2018). Assim, a atua¢do do Estado limita-se a assisténcia
social e, no dmbito da habitagdo, no mesmo sentido, ndo ha qualquer interferéncia estatal
recaindo a responsabilidade de producéo e provisdo somente ao préprio individuo (Spirkova,
2018).

Um dos principios da intervengdo dos governos locais € que as politicas publicas devem ser
estruturadas para atender as necessidades locais (Seixas, Tulumello & Allegretti, 2019). A
avaliagdo das necessidades locais impulsiona as politicas municipais e ajuda as autoridades
locais a desenvolverem politicas publicas habitacionais orientadas para a solugéo dos problemas
de sua realidade, priorizando grupos vulneraveis (Salinas Arreortua & Soto Delgado, 2021).
Bosswick et al. (2007) consideram que, em funcdo da variedade de mercados e de abordagens
das politicas, sdo trés os principais tipos de politicas de habitacdo mais evidentes no ambito
local:
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a) Provisdo subsidiada complementada por aluguéis;
b) Sem provisao subsidiada, o setor de proprietarios € dominante;

C) Mercados imobiliarios em transigao.

A responsabilidade por implementar as politicas de habitagdo é, em muitos paises, transferida
para autoridades locais e regionais, ainda que em sistemas politicos néo caracterizados por altos
niveis de descentralizacao politica e administrativa (Seixas, Tulumello & Allegretti, 2019). Atores
politicos locais como sindicatos, ONGs e organizacdes religiosas também interferem na
formacado de politicas que, por vezes, séo replicadas nacionalmente (Bosswick et al., 2007).
Algumas caracteristicas sdo marcantes no estado da habitacdo na Europa, como a distintividade
institucional, considerando que cada pais possui um arcabouco juridico, social e institucional
Unico, o que ndo permite replicar uma mesma politica em contextos diferentes nem fazer uma
analise superficial do sucesso ou fracasso de uma politica (Ball, 2016). A escassez de habitacédo
em locais privilegiados eleva o nimero de familias a demandarem por acesso a esses espacos,
ainda que a maior parte das cidades europeias apresentem grandes vazios urbanos e espagos

aptos a ocupacéo (Ball, 2016).

Em paises do leste europeu que (re)estabeleceram sua independéncia no fim do século XX,
mudancas significativas ocorreram no ambito das politicas de habitacao (Siegmunt, 2020). A
Eslovaquia estabeleceu um sistema de tomada de decisdes dividido em trés niveis — central,
regional e local, no qual o Estado central manteve-se como um importante ator, mas recuou do
papel de produtor, construindo habitacdes, e assumiu tarefas de criador de enquadramentos
legais, na qual definiu principios e regras nas quais a politica publica de habitacdo do pais se
impulsionou (Spirkova, 2018). Como consequéncia, ocorreu, neste pais, um intenso processo de
privatizacéo do estoque habitacional, que resultou em uma significativa diminuicdo de imoveis
para aluguel. J& paises como Republica Tcheca e Lituania possuem um mercado de habitagédo
relativamente estavel e politicas publicas de habitacdo desenvolvidas (Polese et al., 2014). A
Eslovénia, Estbnia e Hungria sdo exemplos de paises onde o mercado de habitacdo é mais
desiquilibrado e as politicas de habitacdo séo limitadas, concentrando-se, principalmente, no
ambito local. Roménia e Bulgaria encontram sérios problemas na distribuicdo do estoque de
moradias e a participacdo dos governos na provisao e producao de habitacdo é quase nula
(Feantsa, 2003).

Em muitos paises pos-socialistas o estado de bem-estar passou a refletir a ideologia neoliberal
(Kholodilin & Meerovich, 2018). Caracteristicas dessa mudanca de paradigmas sao a
privatizacdo da provisdo, a monetizacdo dos beneficios e a devolugéo parcial da provisdo dos
direitos sociais as autoridades locais (Siegmunt, 2020). A descentralizacdo também tomou parte
na politica de habitacdo da Eslovaquia, significando na transferéncia de competéncias de
habitagdo, planejamento territorial e desenvolvimento local para instancias inferiores da
Administracéo Publica (Spirkova, 2018). A adogédo do processo de descentralizacao resultou da

assuncao de que a Administracdo Local seria capaz de compreender melhor as necessidades
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locais. Nesse periodo emergiu a no¢éo do cidadao como o ente mais bem qualificado para prover
moradia para si e sua familia (Polese et al., 2014). Entretanto, rapidamente essa imaginacao se
mostrou iluséria, em razéo das limitagdes dos cidadaos, especialmente de grupos especificos,

na provisdo de moradia por conta propria (Polese et al., 2014; Spirkova, 2018).

Os Estados Unidos da América possuem uma percepgdo muito distinta dos problemas de
habitacdo, bastante distante dos paises em desenvolvimento e até mesmo em relacdo aos
paises desenvolvidos da Europa assume contornos singulares (Olsen & Zabel, 2015). A estrutura
federativa dos EUA faz com que os estados-membro evitem a distribuicdo de beneficios sociais
na tentativa de barrar migracdo de populacdo mais pobre (Thakral, 2017), desta forma, fica a
cargo do governo central a promocao das politicas sociais, entre elas a habitagdo. As politicas
de habitac@o nos EUA se concentram em dois grupos principais: habita¢cédo para aluguel de baixa
renda (low-income rental housing policy) (Richter, Barkley & Higgins, 2019) e de propriedade
residencial (homeownership policy) (Turk & Gurden, 2022). Os principais programas
relacionados ao aluguel de baixa renda e que produziram fortes evidéncias a seu favor sdo o
The Welfare to Work Voucher, Moving to Opportunity for Fair Housing e Experimental housing
allowance program (Olsen & Zabel, 2015). As politicas de propriedade residencial tém efeitos
diretos por meio do sistema tributéario e efeitos indiretos por meio do mercado hipotecario (Olsen
& Zabel, 2015; Thakral, 2017).

Em paises periféricos, 0os governos concentram-se na estrutura regulatéria da habitacdo e em
cinco elementos especificos do mercado, nomeadamente, terrenos, finangas, infraestrutura,
construgéo civil e matérias primas (Arku, 2020). Esses elementos foram liberalizados e o setor
privado incentivado a construcdo de casas proprias e unidades de habitagdo para aluguel
(Whitaker Ferreira et al., 2020). Nesse sentido, o0 mercado imobiliario se abre ao investimento
estrangeiro, incentivando a concorréncia e o setor habitacional se eleva ao patamar das politicas
macroecondmicas e ao desenvolvimento urbano (Nascimento Neto & Salinas Arreortua, 2020).
As empresas estatais foram privatizadas e o estoque de habitacdo para aluguel publico foi

vendido aos inquilinos permanentes (Arku, 2020).

Ha um reconhecimento geral de que as politicas publicas adotadas seguindo o modelo neoliberal
falharam em fornecer moradias acessiveis e adequadas para a maioria da populagéo,
especialmente, para as familias de baixa renda (Balbim, 2022). Evidéncias apontam para uma
producé@o em larga escala de habitacao, entretanto, ha um déficit significativo de acomodacdes
com aluguel a preco acessivel na maioria das cidades dos paises subdesenvolvidos (Whitaker
Ferreira et al., 2020). Além disso, o aquecimento do mercado imobilidrio nesses paises atraiu
investimentos especulativos, que tem como consequéncia o aumento significativo do valor dos
terrenos e iméveis em cidades como S&o Paulo, Rio de Janeiro e Cidade do México (Nascimento
Neto & Salinas Arreortua, 2020) e Mumbai e Hanoi (Arku, 2020). Os maiores impactos dizem
respeito a urbanizac@o acelerada, avango dos niveis de pobreza, desigualdade regional e
saturagdo dos servicos publicos (Arku, 2020; Nascimento Neto & Salinas Arreortua, 2020).
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Um dos fendbmenos fundamentais para compreender as politicas de habitacdo nos paises
periféricos € a mudanca na dimenséo espacial da pobreza. Em paises como Brasil, México e
Russia (Siegmunt, 2020), a década de 1980 marcou a definitiva inverséo da l6gica de ocupagéo
territorial, onde a maior parte da populacdo deixa a zona rural e passa a habitar nas areas
urbanas (Nascimento Neto & Salinas Arreortua, 2020). Na india, apesar de grande parte da
populacdo ainda viver no campo 0s maiores bolsdes de pobreza concentram-se nas areas
urbanas. Nao é surpreendente que esses grandes aglomerados de pobreza nao foram
absorvidos pelas economias formais urbanas, as favelas brasileiras, por exemplo, acolheram
boa parte do contingente populacional saido do campo e por anos foram negligenciadas pelo

Estado em matéria de politicas urbanas e habitacionais (Buckley & Kalarickal, 2005).

Em paises da América Latina, historicamente a produgéo habitacional formal ndo foi capaz de
oferecer habitacdo acessivel a todos e até hoje a producéo publica é insuficiente para atender a
toda demanda (Nascimento Neto & Salinas Arreortua, 2020). Por esse motivo, a produgéo
informal corresponde a cerca de 30 a 60% do estoque habitacional da regido (Whitaker Ferreira
et al.,, 2020). Além disso, a propriedade da moradia prevalece sobre o aluguel: na primeira
década do século XXI, apenas 20% do estoque habitacional estava dedicado ao aluguel,
enquanto na Europa e Estados Unidos chegava a cerca de um terco do total (Whitaker Ferreira
et al., 2020). Ainda que existam programas publicos que incentivem o aluguel, a maior parte das
politicas publicas de habitacdo nos paises da América Latina estd baseada na promoc¢éo da
propriedade particular, seja pela aquisicdo ou pela construcdo, impondo uma légica excludente
de producdo da cidade (Fali, 2020). A habitacdo é uma das responsabilidades do governo
menos descentralizadas na maior parte dos paises latino-americanos, mas muitas experiéncias
tém alcancados interessantes resultados a partir do desenvolvimento de politicas publicas de
habitacdo locais (Whitaker Ferreira et al., 2020). A Figura 1 apresenta um esquema sobre a

provisdo de habitacdo nos paises em desenvolvimento:
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Figura 1. Provisdo habitacional em paises em desenvolvimento.
Fonte: Arku (2020).

Retomando a abordagem culturalista (Alves, 2022) e a relacionando com trabalhos como o de
Whitaker et al., (2021), Kettunen e Ruonavaara (2021) e Gbadegesin e Marais (2020), € notéavel
como algumas tendéncias a nivel regional se repetem, seja por fatores histéricos e estruturais,
seja pela formacgdo de blocos organizados, como a Unido Europeia. Muitos estudos, como o de
Nascimento Neto e Salinas Arreortua (2019), se propdem a comparar como cada pais trata a
guestdo habitacional, pontuando semelhancas e diferencas entre eles. Para a América Latina,
algumas semelhangas sao bastante claras, como a robustez de politicas habitacionais na
Argentina, Brasil, Chile, Colémbia e México, por exemplo (Urban Institute, 2016). Com base
nesses trabalhos se identificam trés fases que, podem néo ter ocorrido paralelamente ou com a
mesma intensidade, mas sdo recorrentes nos paises latino-americanos: a primeira fase é
marcada por pouca a¢do estatal na conducdo de politicas de habitacéo, expandindo os niveis de
informalidade; a segunda fase parte das recomendac¢des do Consenso de Washington,
marcando um contelddo essencialmente financeiro na politica habitacional; a terceira fase tem
por base a producdo conduzida pela construgcdo civil e pelos subsidios publicos para o
financiamento da moradia (Balbim, 2022; Rodrigues & Moreira, 2016). Desta forma, a tradicdo
culturalista € capaz de explicar como as ideologias caracteristicas dos periodos militares, do
Consenso de Washington e dos governos progressistas da América Latina moldaram a politica
habitacional nestes paises.
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3. Metodologia da Pesquisa

Neste capitulo ser4 apresentada a metodologia utilizada, descrevendo os passos levados a cabo
para a investigagdo, bem como os métodos, técnicas e procedimentos utilizados para recolha de
dados. A descricdo dos passos esta detalhada, a fim de relatar a técnica de coleta de dados
empregada, evidenciando os requisitos observados e as fontes documentais selecionadas. Ao
fim, serd apresentada a técnica de analise dos dados coletados e quais foram as categorias
utilizadas para alcancar os objetivos. A partir da leitura exploratéria dessas fontes foi possivel

selecionar os materiais de fato utilizados.

Antes de tracar o delineamento da pesquisa, cabe identificar o paradigma e o método cientifico
adotados para dar sustentacdo as decisdes tomadas pelo investigador. Ao apresentar “o
caminho do pensamento” e a “pratica exercida” o investigador se vale de concepgdes tedricas e
um conjunto de técnicas adotados para dar respostas aos objetivos propostos no estudo. Nesse
sentido, a metodologia é a lente escolhida para o encaminhamento da pesquisa. Inicialmente o
investigador deve definir a narrativa teérica pela qual buscara compreender a realidade
observada. Na pesquisa cientifica, as narrativas teéricas fundamentam o método cientifico e sédo

as bases logicas de investigacéo (Lima & Mioto, 2007).

O método cientifico é, segundo Gerhardt e Silveira (2009, p.26), “a expressao légica do raciocinio
associada a formulagdo de argumentos convincentes”, uma vez que “a ciéncia é um
procedimento metddico cujo objetivo € conhecer, interpretar e intervir na realidade, tendo como
diretriz problemas formulados que sustentam regras e a¢bes adequadas a constituicdo do
conhecimento”. Para o desenvolvimento dessa investigagdo adota-se o método indutivo.
Inicialmente é feita a observacdo dos fendbmenos: a intervengdo do governo brasileiro e do
governo portugués na forma de politicas publicas de habitacdo em seus respectivos territorios,
descobrindo a contextualizacdo da habitacdo que levou a essa decisdo. Na sequéncia, por
intermédio da comparacéo, os fatos e fendmenos sdo aproximados para descobrir a relagdo que
existe entre eles. Por fim, os fatos e fendbmenos semelhantes séo generalizados analiticamente

(Marconi & Lakatos, 2021).

Como meio técnico € adotado o método comparativo para desenvolver uma investigacéo acerca
dos fatos e fendbmenos, sublinhando as diferencas e semelhancas existentes nas duas
realidades. Assim, é possivel estabelecer um comparativo entre as politicas publicas de
habitacdo, nomeadamente PMCMV (2009) e NGPH (2018) e explorar o contexto de um grande
grupamento social, neste caso as populacdes dos respectivos paises, no tempo, ou seja, durante

a vigéncia da politica publica (Gil, 2019).

A pesquisa social possui carater essencialmente qualitativo e ao longo do tempo caminha para
superar o paradigma dominante das ciéncias exatas e naturais, desenvolvendo novos métodos

de interpretacdo da realidade social e humana. O paradigma tem por base os pressupostos
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epistemoldégicos que diferenciam as ciéncias e dita a tbnica da pesquisa no ambito em que esta
inserida. O paradigma qualitativo reconhece os limites epistemoldgicos da objetividade e da
racionalidade na ciéncia e, portanto, sdo mais valorizados no tratamento de fenémenos sociais.
(Tozoni-Reis, 2009).

A pesquisa, sob o paradigma qualitativo, € uma incursdo ao mundo da subjetividade. Para
subsidiar 0 uso desse paradigma, potencializando os beneficios e reduzindo os aspectos
negativos, trés condicdes definem uma boa pesquisa qualitativa;: a ampliacdo do contexto de
analise para se chegar a uma compreensao dos fatos muito proxima da realidade; descricdo das
opcoes tedricas e metodolégicas utilizadas para evidenciar os passos de investigacdo a fim de
poderem ser replicados e validados e a utilizacéo sistematica e coerente da pesquisa, atendendo
a critérios de consisténcia e confiabilidade (Aires, 2015; Silva, 2013).

No &mbito do paradigma qualitativo, o pressuposto paradigmatico fundamentador conhecido por
Interpretacionismo assume como objeto geral de investigagdo o “mundo humano” (Silva, 2013).
Nessa corrente, 0 objetivo é a compreenséo do significado atribuido pelos individuos aos eventos
gue acontecem em uma realidade observada (Silva, 2013). O objeto de andlise é a a¢éo social,
tanto em funcéo do comportamento quanto do significado que os atores atribuem a ela (Chizzotti,
2003). A partir da observacgéo, o investigador estabelece construcdes tedricas a respeito dos
modos tipicos de comportamento, articulando a subjetividade da a¢éo ao contexto social onde
ocorre (Kirschbaum, 2013). O meio social é onde ocorre a producdo de sentido e a construcao
da “visdo de mundo”, marcado por padrdes culturais (Silva, 2013). A subjetividade € latente, a
procura por objetividade passa pelo reconhecimento dessa subjetividade e a validade da
pesquisa depende da qualidade e tratamento da interpretacdo dos dados (Chizzotti, 2003; Silva,
2013).

Como quadro de referéncia é adotado o interacionismo simbdlico (Alves-Mazzotti &
Gewandsznajder, 2000). Para essa corrente a sociedade € composta de pessoas que atuam em
relacdo as outras pessoas, aos objetos e ao ambiente com base no significado que atribuem a
estes (Chizzotti, 2003). Esses significados surgem das interacdes entre os individuos e sao
modificadas por um processo interpretativo (Goldenberg, 2018). E utilizado nesse trabalho pela
natureza simbdlica que o objeto “casa” possui para o individuo e em relagdo ao mundo social.
Entende-se que a casa, enquanto edificado, é vazio de sentido simbélico, mas apropria-se de
simbolismos como seguranca, afetividade e conforto. O uso desse quadro referéncia faz aluséo,
também, ao direito a cidade enquanto simbolo de uma nocao de pertencimento e memaria (Gil,
2019).

Como concepcéo filoséfica assume-se que as a¢cbes sb6 sdo verdadeiras se forem Uteis para a
solucao imediata dos problemas, portanto pragmatica (Trivifios, 2015). O pragmatismo utiliza os
métodos disponiveis para a compreensdo do problema e diferentes abordagens para

desenvolver conhecimento capaz de resolvé-lo. O sentido é extraido do efeito pratico que esta
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apto a gerar (Alves-Mazzotti & Gewandsznajder, 2000; Goldenberg, 2018). Essa base filosoéfica
considera que a pesquisa sempre ocorre em um contexto social e politico, portanto, o enfoque

tedrico reflete objetivos politicos e de justica social (Creswell & Creswell, 2021).

As escolhas adotadas para a estrutura epistemolégica dessa investigacdo estao clarificadas no
Quadro 7:

Quadro 7. Estrutura Epistemoldgica da Investigacao.

Base L6gica de Investigagao Método Indutivo
Meios Técnicos Método Comparativo
Paradigma Qualitativo

Pressuposto paradigmatico Interpretacionismo

fundamentador
Quadro de Referéncia Interacionismo simbodlico
Concepcgao Filosofica Pragmatica
Estratégia de Investigacao Qualitativa
Método de Pesquisa Coleta de Dados

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

3.1 Tipos de Pesquisa

Para esse trabalho, serd utilizada a pesquisa qualitativa a fim de compreender a totalidade do
fenbmeno, enfatizando a subjetividade presente na acdo dos governos, interpretando e dando
significado ao contexto do objeto a partir da analise de diversas fontes de dados. O uso dessa
abordagem se justifica pela ado¢éo do quadro de referéncia interacionismo simbdlico, ou seja,
busca-se compreender o significado simbélico das a¢des e das rela¢cdes humanas que levaram

ao direcionamento das politicas de habitacdo em Portugal e Brasil (Tozoni-Reis, 2009).

Quanto a sua natureza, a pesquisa pode ser considerada basica quando objetiva a geragéo de
novos conhecimentos sem prever a sua aplicagdo pratica. Envolve verdades tidas como
universais. Ou pode ser considerada aplicada quando os conhecimentos gerados sao aplicados
na pratica para a solugdo de problemas especificos, envolvendo interesses especificos a
verdades locais (Silva, 2004; Silva & Menezes, 2005; Silveira & Coérdova, 2009). A pesquisa,
para essa investigagéo, seréa de natureza aplicada, pois envolve verdades e interesses locais e
tem por objetivo a solucéo de problemas especificos. Sao problemas especificos porque dizem

respeito a politicas sociais setoriais, nomeadamente as politicas de habitagao.

O objetivo desta pesquisa € realizar uma descricdo aprofundada dos fatos e fendbmenos

recorrentes nesta area (Silveira & Cordova, 2009). Trata-se, portanto, de uma pesquisa
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essencialmente descritiva, por associar variaveis para descrever completamente os fenémenos
em estudo, articulando anélises empiricas e tedricas (Marconi & Lakatos, 2021). O investigador
coleta dados para aprofundar seu conhecimento a respeito da relagdo entre o fenbmeno e o
problema (Chizzotti, 2017). As suposicbes séo definidas ao longo do desenvolvimento da
investigacdo. As fontes de dados desse tipo de sdo, geralmente, o levantamento bibliogréfico,
as entrevistas e a analise de exemplos. Podem, ainda, serem subdivididas entre pesquisa

bibliografica e estudo de caso (Fontelles et al., 2009; Vergara, 2015).

Em relacdo aos procedimentos adotados para a pesquisa, 0s tipos conhecidos se diferenciam
de acordo com o nivel de envolvimento do investigador, sua posicdo em relacéo ao objeto e pela
fonte de dados recorrida. Em relagéo aos procedimentos de pesquisa, serdo adotados para essa
dissertacéo: a pesquisa bibliogréafica, a pesquisa documental e o estudo de caso. Para qualquer
producdo cientifica, a pesquisa bibliografica € a mais basica a ser utilizada pois insere o
investigador no assunto e 0 apresenta ao que ja se estudou na area. Envolve a avaliagédo atenta
e sistemética de produgdes submetidas a uma andlise critica de crivo cientifico (Fontelles et al.,
2009; Silveira & Cordova, 2009).

A pesquisa documental é semelhante a pesquisa bibliografica, mas difere-se por utilizar uma
gama amplificada de fontes. Enquanto a pesquisa bibliografica utiliza, em sua maioria, livros e
artigos cientificos, a pesquisa documental recorre a relatérios, fotografias, producgdes artisticas
e documentos oficiais, entre outros. Na pesquisa documental sdo utilizadas fontes primarias,
documentos que a producéo, geralmente, corresponde a época da pesquisa e ainda ndo foram
submetidos a andlise e produzidos pelos individuos e instituicdes analisados. As fontes
secundérias tém por base as fontes primarias, ndo produzem informacdes originais e se limitam
a andlise e comparagéo das informag6es originais (Fonseca, 2002; Fontelles et al., 2009; Tozoni-
Reis, 2009).

O estudo de caso retine o maior niumero de informacgdes detalhadas, a partir do uso de uma ou
mais técnicas de pesquisa, para apreender a totalidade de uma realidade social e descrever o
caso concreto. Como estratégia de pesquisa, pode ser aplicado em estudos em politica,
sociologia, planejamento regional e municipal, em administracdo publica, entre outros. Tem por
objetivo responder perguntas do tipo “como” ou “por que” frente a fendbmenos observados pelo
pesquisador e sobre os quais ele ndo tem controle. O estudo de caso ndo representa uma
amostragem da realidade, portanto o objetivo ndo € prescrever uma generalizagdo estatistica,
mas, na verdade, propor uma generalizacdo analitica de uma teoria. O objetivo é esclarecer uma
decisdo ou um conjunto de decisdes: por que foram tomadas, como foram implementadas e

quais foram os resultados (Goldenberg, 2018; Yin, 2017).

O termo “estudo de caso” é adotado em diferentes aplicagdes dentro da pesquisa. Diz respeito
a um método de procedimento, a uma abordagem, a uma metodologia de investigacdo e a um
tipo de pesquisa qualitativa (Gil, 2019; Moresi, 2003; Pereira, 2018; Trivifios, 2015; Yin, 2017).
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Para essa investigacao, utiliza-se o estudo de caso como uma estratégia de investigacao em
gue o pesquisador explora em profundidade um programa, processo ou individuos, neste caso
as politicas de habitagdo PMCMV e NGPH (Creswell & Creswell, 2021). Alves (2022) utiliza o
termo “comparacgdo individualizada” para denominar os estudos que utilizam um numero

reduzidos de casos para tentar compreender as peculiaridades de cada um.

Os procedimentos adotados se relacionam em grande parte dos capitulos com intensidades que
se alternam na medida em que diferentes aspectos da realidade precisem ser destacados. As
pesquisas bibliografica e documental sdo tomadas como fundamentais pois ddo base ao
conhecimento e sustentacdo as demais decisbes empreendidas ao longo da investigacdo. A
opcao pelo estudo de caso tem por base a defini¢cdo técnica proposta por Yin (2017, p. 32) de
que “um estudo de caso é uma investigagdo empirica que investiga um fenémeno
contemporéaneo dentro do seu contexto da vida real, especialmente quando os limites entre o
fendmeno e o contexto ndo sdo claramente definidos”. Dentro do estudo das politicas de
habita¢do ndo hé clareza entre os limites que separam a politica publica em si e o contexto social,

ideoldgico e politico que a determinam.

Ainda segundo Yin (2017), por se tratar de um estudo explanatério, devem ser adotadas como
estratégia a pesquisa exploratéria e o estudo de caso, a primeira para elucidar como os eventos
se encaminharam ao longo do tempo e a segunda para focalizar os eventos contemporaneos

em que em ambos o investigador néo tem controle sobre os eventos.

As escolhas metodoldgicas adotadas para alcancar os objetivos da dissertacdo estdo

sintetizadas nos Quadro 8, Quadro 9 e Quadro 10:

Quadro 8. Quadro-sintese dos tipos de pesquisa adotados.

Tipo de Pesquisa Procedimento adotado
Quanto & abordagem Qualitativa
Quanto a natureza Aplicada
Quanto aos objetivos Exploratéria
Quanto aos procedimentos Bibliografica, Documental e Estudo de Caso

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

Adicionalmente, sdo apresentados, no Quadro 9 os procedimentos de pesquisa adotado em cada

capitulo:
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Quadro 9. Procedimento de Pesquisa por Capitulo.

Capitulo

Procedimento de Pesquisa

1. Introducéo

Bibliogréfica

2. Politicas Publicas

Bibliogréafica e Documental

3. Politicas de Habitacéo

Bibliografica e Documental

4. Metodologia da Pesquisa

Bibliografica

5. Politicas Publicas de Habitacédo do Brasil e de
Portugal: Analise Comparativa

Estudo de Caso, bibliografica e documental

6. Discussao

Estudo de Caso e documental

7. Consideracgdes Finais, Limitagbes do Estudo
e Pistas de Investigacdo Futura

Bibliografica

8. Lista de Referéncias

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

Para cada objetivo especifico correspondem delineamentos da pesquisa, conforme Quadro 10:

Quadro 10. Procedimento da Pesquisa por Objetivo Especifico.

Objetivo Especifico

Procedimento de Pesquisa

Definir os elementos conceituais centrais para
avaliacdo comparativa das politicas
habitacionais.

Bibliografica e documental

Compreender as estruturas de legislacdo que
suportam as politicas publicas de habitagdo no
Brasil e em Portugal.

Estudo de Caso e documental

Avaliar, de forma qualitativa, os instrumentos de
intervencdo do Estado na area de habitacéo,
identificando os principios que os orientam nos
dois paises.

Estudo de Caso, bibliogréafica e documental

Identificar como as politicas publicas de
habitag&o foram executadas na uUltima década no
Brasil e em Portugal, em fungdo dos seus
objetivos e destinatéarios.

Estudo de Caso, bibliografica e documental

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).
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3.2 Protocolo de Pesquisa

No protocolo de pesquisa estdo descritos todos os passos levados a cabo para o
desenvolvimento de uma pesquisa. Em linhas gerais, € o planejamento da pesquisa. Para
realizar uma pesquisa com rigor cientifico, o investigador deve seguir sequencialmente as etapas
de escolha do tema, definicdo do problema, elaboracdo de plano de trabalho, andlise dos

resultados, redacéo do relatério final (Andrade, 2010; Gil, 2022).

Os procedimentos para a elaboracdo de um protocolo de pesquisa devem seguir as etapas

demonstradas no Quadro 11:

Quadro 11. Fases para a Elaboracdo de um Protocolo de Pesquisa.

Fase Procedimentos Objetivos

. Escolha do Tema

. Formula¢éo do Problema

. Justificacdo

. Reviséo de Literatura

. Determinacéo de Objetivos

Indicar a tematica abordada;
Pontuar a relevancia da pesquisa;
Evidenciar os pontos fortes da
pesquisa.

Decisao
O~ WN PR

. Elaboracg&o do Projeto de Pesquisa Apresentar a estrutura da pesquisa;
. Execugéo Operacional e Coleta de Dados | Executar os procedimentos previstos.

Execucéo
~N O

Organizar e tabular os dados

(]

2 8. Tabulagéo e Apresentacao dos Dados coletados;

e 9. Andlise e Discussao dos Resultados Comparar e analisar os dados
< coletados.

z 10. Redacéo e apresentacdo da Dissertacdo Divulgar os resultados aferidos.
(&)

4

Fonte: Adaptado de Fontelles et al. (2009).

Para dar inicio a uma pesquisa, o investigador deve perguntar “o que, de fato, quero estudar?”.
A resposta a essa pergunta é subjetiva e evidéncia critérios pessoais e saberes empiricos que
poderdo ou ndo serem confirmados pela revisdo de literatura. Para a elaboragdo dessa
investigacdo a escolha do tema buscou relacionar os interesses pessoais do investigador com a
area de concentracao do Programa de P4s Graduacao em Planejamento e Governanca Publica
da UTFPR e seu desdobramento na linha de pesquisa de Planejamento e Politicas Publicas.
Ainda, a escolha do tema foi subsidiada a titulo do programa de Dupla Diplomac&o no Mestrado
em Administracéo Autarquica da Escola Superior de Comunicacédo, Administragédo e Turismo do
IPB. Assim, o tema escolhido foi a politica publica de habitacéo (Andrade, 2010; Fontelles et al.,
20009).
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Segundo Marconi e Lakatos (2021, p.59), “problema é uma dificuldade, tedrica ou pratica, no
conhecimento de alguma coisa de real importancia, para a qual se deve encontrar uma solugéo”.
Para os autores, o problema deve ser detalhado com precisédo, concisdo e objetividade. Para
essa pesquisa o problema subsidia uma investigacdo aplicada (Creswell & Creswell, 2021;
Marconi & Lakatos, 2021), pois busca-se evidenciar boas praticas de uma politica ja consolidada
e encerrada, o PMCMV e de uma politica em implementacdo e execucédo, a NGPH. O que se
tem atualmente é um leque de politicas habitacionais, que nem sempre atendem aos propésitos
planejados, de forma que um desenho de politica publica deve incluir alguns elementos para ser
adequada aos objetivos. Os resultados dessa pesquisa podem auxiliar no desenho das politicas

publicas, incluindo tais elementos.

Para a formulacdo do problema cabe ao investigador definir qual a questdo que necessita
solucdo, o que ela causa e 0 que a pesquisa contribui para a solugdo do problema em evidéncia.
Para dar suporte a formulagé@o de pesquisa, o investigador define uma questdo de pesquisa, a
qual, para ser considerada satisfatoria deve atender ao menos a cinco critérios. A questdo de
pesquisa deve ser factivel, interessante, inovadora, ética e relevante (Booth, Colomb & Williams,
2005; Gil, 2022).

Com base no tema definido e observando os critérios para elaboracéo da questéo de pesquisa,
adotou-se a pergunta “Quais seriam os objetivos subjacentes & implementacao de uma politica
publica de habitagao?”. Dessa forma, o objetivo para essa investigacdo é compreender as
motivagBes que orientaram a ado¢do de politicas publicas para habitagdo no Brasil e em
Portugal. Para alcancar o objetivo, a pesquisa busca identificar quais sdo os elementos
conceituais centrais para avaliacdo de politicas de habitagdo e como estes se apresentam no
desenho das politicas publicas de habitagdo em andlise. A realidade encontrada pela pesquisa

e que da a tbnica a formulagéo do problema esté descrita na Introducao.

Nessa etapa o investigador toma conhecimento do que ja foi produzido a respeito do tema, quais
foram os aspectos abordados e ja consegue observar pistas para a solu¢cdo do problema. O
pesquisador tem contato com a fundamentagéo teérica que dard suporte e justificara a sua
proposta e tem subsidios para definir com maior precisdo seus objetivos, evitando a repeticdo
de estudos anteriores (Gil, 2019; Minayo et al., 2016). Essa etapa exige uma postura metédica
e sistematica do investigador, inerente a pesquisa bibliografica. A pesquisa bibliografica é
realizada por meio de consulta de livros, revistas especializadas, jornais e revistas e paginas da

internet, entre outros (Lima & Mioto, 2007).

O procedimento adotado para a pesquisa bibliografica envolveu a determinagcéo das principais
fontes de consulta a artigos cientificos, periédicos, teses e dissertacbes e literatura
especializada. A busca textual foi realizada nas bases de dados bibliograficos Web of Science;
Scopus; Science Direct; Scholar Google; Redalyc; Scielo; b-on; CAFe e ProQuest, em razdo da

sua relevancia na indexacgéo de trabalhos cientificos e por estabelecerem padrdes de qualidade
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para classificacdo destes trabalhos. O parametro tematico utilizado foi a delimitacdo a obras
relacionadas as politicas publicas de habitacdo produzidas por autores das areas de
Administracdo Pdublica, Direito, Planejamento e Desenvolvimento Regional, Geografia,

Sociologia, Estudos Urbanos e correlatos (Lima & Mioto, 2007; Marconi & Lakatos, 2021).

Como parametro linguistico, os termos utilizados para pesquisa foram “politica de habitagdo” e
“politica habitacional”, devido a variedade linguistica entre Brasil e Portugal. Optou-se pela flexdo
gramatical para indicativo de numero, aceitando resultados com “politicas de habitagéo” e
“politicas habitacionais”. Adicionalmente, no sentido de enriquecer a pesquisa, optou-se pela
variacao idiomatica para o inglés, no sentido de expandir o conhecimento na tematica nao s6
para paises que tem essa lingua como oficial, mas pela assimilacdo do inglés como idioma
padrdo. Portanto, foram pesquisados os termos “housing policy”, “housing needs” e “housing
policies” (Lima & Mioto, 2007).

Em relacdo ao parametro cronoldgico, para as definicdes classicas de politicas publicas nao foi
feito recorte temporal, aceitando como validas as proposic¢des feitas em outros momentos, mas
que submetidas ao crivo do tempo foram superadas por teorias mais modernas, em um padrao
evolutivo. Para as politicas publicas de habitagdo, o recorte temporal adotado €, sobretudo, a
partir do ano 2001. Para conceitos e definicdes que néo se alteraram com o tempo foi aceita a
utilizac&o de livros produzidos por autores consagrados pela referenciacdo em outros trabalhos

e pelo notdério saber na area (Lima & Mioto, 2007).

Uma filtragem basica foi realizada a partir da leitura do titulo das obras. Posteriormente, os
resumos e as palavras-chave foram analisados para eliminar documentos que n&o se
aproximassem do interesse para a pesquisa. Por fim, os documentos remanescentes foram lidos
e algumas fontes foram fichadas e em outras apenas anotacdes foram feitas, subsidiando a
construcéo de esquemas, modelos e o encadeamento logico das ideias centrais que dao base a
investigacao (Gil, 2019).

Na etapa de justificativa da pesquisa o investigador demonstra o “porqué” da realizagcdo do
estudo. Nesse momento, o investigador utiliza a argumentacdo para evidenciar os aspectos
positivos da investigagdo e qual a importancia da mesma para a ciéncia (Fontelles et al., 2009).

A justificativa completa dessa pesquisa esta descrita na Introducéo.

A partir da definicdo dos objetivos é que a proposta de pesquisa comeca a ser desenhada. E
nessa etapa que o investigador apresenta suas intencfes em relagdo ao tema proposto,
esclarecendo os resultados que pretende alcancar e as contribuicdes propiciadas ao
conhecimento cientifico. Os projetos de pesquisa comtemplam um objetivo geral e dele derivam
0s objetivos especificos. Os objetivos geral e especificos devem ser congruentes ao problema e
a justificativa (Gil, 2019; Marconi & Lakatos, 2021). Os objetivos geral e especifico estdo

detalhados na Introducao.
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A elaboracéo do projeto de pesquisa é a etapa mais complexa da pesquisa, pois do correto

planejamento e delineamento depende o sucesso na obtencdo das respostas esperadas pela

questdo de pesquisa (Fontelles et al., 2009; Gil, 2022). Para a elaborac¢&o do projeto de pesquisa

€ necessaria a delimitagdo da investigacdo recorrendo a critérios como assunto, extensao,

temporalidade, recursos, entre outros. Os limites referem-se a determinagdo de varidveis, ao

campo de investigacdo em funcdo do tempo (periodo histérico) e espaco (geogréfico) e a

profundidade de investigacdo (Marconi & Lakatos, 2021). As decisbes metodoldgicas para o

delineamento desta pesquisa estdo descritas na secédo 3, subsecdes 3.1 e 0 e sintetizadas no

Quadro 12:
Quadro 12. Delimitacdo da Investigacao.
Tépico Descricao
Titulo Politicas publicas de habitacao: estudo comparativo entre Brasil e
Portugal
Tema Politicas Publicas de Habitacao

Pergunta de
Investigacéo

Quais seriam os principais objetivos para a execucdo de uma
politica publica de habita¢do?

Objetivo

Identificar os objetivos que motivam a a¢do de um Estado para a
execugao de uma politica publica de habitacao.

Objetivos
Especificos

Definir os elementos conceituais centrais para avaliacao
comparativa das politicas habitacionais.

Compreender as estruturas de legislacdo que suportam as politicas
publicas de habitacdo no Brasil e em Portugal.

Avaliar os instrumentos de intervencao do Estado na area de
habitacao, identificando os principios que os orientam nos dois
paises.

Identificar como as politicas publicas de habitagao foram
executadas na ultima década no Brasil e em Portugal, em funcao
dos seus objetivos e destinatarios.

Evidenciar, a partir de categorias de analise, as motivacdes para
acado do Estado na politica publica de habitagéao.

(continua)

64



Tépico Descrigéo

Teoria Central Teoria da Escolha Publica

Populacéo Brasil e Portugal

Brasil: 2009-2019

Recorte Temporal
Portugal: 2018-2021

Aspectos Econémicos

Aspectos Politicos e de Gestao

. Aspectos Urbanos
Categorias de

analise

Aspectos Materiais

Aspectos Ambientais

Aspectos Socioculturais

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

Inicialmente, na etapa do exame operacional do projeto/coleta de dados, o investigador vai a
campo coletar o material para anélise. E 0 momento em que ele implementa as ac¢des previstas
no projeto inicial (Gil, 2022). Se o planejamento é consistente e os procedimentos foram
executados adequadamente, a probabilidade de alcancar respostas que satisfacam os objetivos
e chegar a conclusbes acertadas é muito grande (Minayo et al., 2016). Para operacionalizar a
coleta de dados existem diferentes procedimentos, que variam em razdo da circunstancia e do
tipo de investigacdo. Para a coleta de dados dessa investigacédo € utilizado o procedimento da
coleta documental. O levantamento de dados é o primeiro passo de uma pesquisa cientifica e é
feito por meio de pesquisa documental e pesquisa bibliografica. As escolhas para a coleta de

dados nessa investigacao estéo detalhadas no Quadro 13:
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Quadro 13. Instrumentos de Coleta de Dados.

. Publicacdes administrativas
'<£ Priméario o
w Estatisticas (censos)
o :
2 Pesquisa Contemporaneo Estudo histérico recorrendo a
O Documental - documentos originais
<L Secundario ) o
g Pesquisa estatistica baseada em
% dados de recenseamento
= . R Publicacdes cientificas (artigos, teses,
8 Pesquisa Contemporaneo » _ .
o o Secundario dissertagdes)
A | Bibliografica — : _ :
Historico Literatura especializada (livros)
<
|_
]
@x
a
(@)
<L
E()“ Extensiva Contemporaneo Primario Andlise de Conteudo
'_
zZ
w
=
)
()
(@]
a

Fonte: Adaptado de Marconi e Lakatos (2021).

Na etapa de Organizacdo do Material Coletado (Analise de Dados) o investigador organiza o
amontoado de informacdes coletadas. O investigador deve definir como processar e analisar 0s
dados do estudo para alcangar um bom nivel de precisao nos resultados (Fontelles et al., 2009).
Essa etapa envolve a selecdo, categorizacdo e tabulacdo dos dados. A selecdo tem como
objetivo alcangar a exatiddo das informac8es obtidas. Nessa fase os dados sé&o verificados para
eliminar falhas e imprecisdes (Gil, 2022). A categorizacdo ocorre mediante um sistema de
codificagcdo. A codificacdo é a transformacao dos dados em unidades de analise que facilitam a
interpretacdo dos dados e a separacdo em categorias. A tabulacdo é o procedimento de
organizacdo dos dados em tabelas para facilitar a representacéo e verificagdo da relagéo entre
os dados (Andrade, 2010). Para essa etapa sera utilizada a andlise de conteddo. A descricao
dos procedimentos adotados para a andlise de contelido esta explicitada na subsecédo 3.3
(Marconi & Lakatos, 2021).

Parte do nucleo central da pesquisa, a andlise e discussédo dos resultados é realizada a partir da
aplicacéo logica primeiramente indutiva e na sequéncia dedutiva do processo de investigacao
(Elo & Kyngas, 2008). A importancia dos dados deriva da capacidade de fornecer respostas a
investigacdo, de forma que a analise € a etapa onde o fendmeno observado € articulado a outros

fatores para evidenciar a relacdo entre eles (Gil, 2022). Esta dividida em trés momentos:
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interpretacao, explicacdo e especificacdo: a interpretacéo é a atividade intelectual que vincula as
respostas encontradas a outros conhecimentos, tracando relagBes aos objetivos e ao tema.
Nesse momento sdo elaborados modelos e esquemas que se relacionam a teoria (Marconi &
Lakatos, 2021). A fase final da pesquisa e corresponde a redacéo da dissertacdo (Fontelles et
al., 2009). As decisbes tomadas durante essa investigacdo, na perspectiva de alcancar os

objetivos propostos, quanto aos procedimentos metodoldgicos estédo sintetizadas no Quadro 14:
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Quadro 14. Protocolo de Pesquisa.

Objetivos Procedimento Tpolog: Tipo de gl
e Etapas Internas : dos L de
Especificos de Pesquisa Anélise L1
Dados Analise
Caracterizar
Definir os politicas publicas,
elementos politicas sociais e
conceituais politicas de Andlise
centrais para habitacao para Pesquisa Primario e Andlise de
avaliacao ressaltar a bibliografica | secundario | qualitativa | conteldo
comparativa relevancia do indutiva
das politicas | acesso a habitacéo
habitacionais. como um direito
fundamental.
Contextualizar a
evolucéo das
Compreender politicas de
as estruturas habitacdo no
de legislacéo mundo., Bras!l_e Estudo de
que suportam | Portugal; Identificar .
o~ . ~ Caso e S Andlise
as politicas as legislacbes . Primario o -
o e Y pesquisa qualitativa
publicas de mais significativas
e documental
habitacdo no | que fundamentam
Brasil e em a politica de
Portugal. habitacdo
brasileira e
portuguesa.
Avaliar os Observar quais
instrumentos | s&o 0s principios e
de aspectos que
intervencdo direcionam a Estudo de
do Estado na politica de Caso, Andlise
area de habitacéo; pesquisa S Andlise de
N S Primario o .
habitacéo, compreender 0s bibliogréafica e qualitativa | conteudo
identificando significados pesquisa dedutiva
0s principios ocultos no texto; documental
que os entender a
orientam nos | motivacao para tal
dois paises. politica.
Identificar
como as
politicas
publicas de
habitacdo Ava_llar Estudo de
foram comparativamente .
o Caso, Andlise
executadas as atividades X S .
- ) pesquisa Priméario e Analise de
na dltima desenvolvidas para G - o ,
. . v bibliografica e | Secundéario | qualitativa | conteddo
década no a efetivar a politica . .
. L pesquisa dedutiva
Brasil e em de habitacdo em
. documental
Portugal, em cada pais.
funcéo dos
seus objetivos
e
destinatérios.

Fonte: Elaboracéo prépria (2022) com base em Bolson (2020).
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3.3 Revisao Sistematica da Literatura

Para a realizacdo dessa pesquisa, optou-se por adotar um protocolo estruturado de pesquisa,
objetivando reduzir o viés e a subjetividade inerentes ao pesquisador. Seguindo passos
encontrado em autores como Okoli (2019), McCartney et al. (2019), Linnenluecke, Marrone e
Singh (2020), e em trabalhos dedicados a avaliacdo de politicas publicas, como Resende et al.
(2021) e Cancado, Barros e Barros (2021), foi estabelecido um padrdo de selecdo de
documentos que possibilita uma revisado sistematica da literatura. A utilizacdo dessa metodologia
se fundamenta pela possibilidade de encontrar producfes académicas aderentes aos objetivos
dessa pesquisa, mas de forma a guiar o pesquisador por uma trilha estruturada, a fim de

aprofundar a validade e legitimidade dos dados reunidos (Resende et al., 2021).

Para alcancar os objetivos de uma revisdo sistematica da literatura, uma série de passos devem
ser seguidos. Apesar de se tratar de um esforco mecénico sequencial, as etapas devem ser
testadas diversas vezes, a fim de refinar o resultado das buscas (Okoli, 2019). Esses testes de
validade, aderéncia e strings de busca foram idealizados para reduzir a subjetividade, como dito
anteriormente; evitar abordagens infrutiferas; propor novas linhas de investigacao; alinhar os
objetivos, problema e resultados esperados; aprofundar o conhecimento metodolégico;
enriquecer a fundamentacdo tedrica; reunir evidéncias empiricas preexistentes; identificar
lacunas; suportar ou refutar as concepcdes tidas até entdo como vélidas e fundamentar o
calabouco de categorias que emergem a partir da analise de conteudo indutiva (Bolson, 2020).
Para o desenvolvimento dessa etapa, inicialmente preparou-se o protocolo de revisdo
sistematica contendo, entre outros, os critérios de sele¢éo, exclusdo e inclusdo predefinidos, a
fim de alcancar um resultado mais adequado aos objetivos da pesquisa. O protocolo de revisdo

sistemética adotado no &mbito dessa investigacdo esta descrito no Quadro 15:

Quadro 15. Protocolo da Revisdo Sistematica de Literatura.

Titulo Politicas publicas de habitacéo: estudo comparativo entre Brasil e Portugal
Autor Eduardo Eidam Milian

Prof. Dr. Christian Luiz da Silva (UTFPR)

Profa. Dra. Sénia Paula Nogueira (IPB)

Planejamento
Conducao da busca
Estruturagéo dos resultados
Leitura das obras
Fundamentacdo tedrica e Sistematizacdo das categorias
A revisao sera conduzida para aumentar o escopo de documentos secundarios
Contexto que dao forma a investigacao, reduzindo subjetividade e subsidiando a formacéo

de categorias para a analise de conteldo.
Como se trata, em producdes recentes, a politica de habitacao?

Questdes Quais sao os critérios comumente utilizados na avaliagao de politicas publicas
norteadoras aplicados setorialmente a habitacdo?
Quais temas emergem em associagdo ao termo “housing policy”?
Definir termos de busca (1); criar string de busca (2); elencar as fontes de busca
Estratégia de (3); relatar os critérios de selegéo (4); descrever o processo de selegéo dos
busca estudos (5); determinar os recursos e tecnologias auxiliares ao processo (6);

elaborar estratégia de extracdo de dados.

Fonte: Elaboracéo propria (2022).
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Para a estratégia de busca, os passos adotados seguiram o fluxo representado resumidamente

na Figura 2:

Definir Criar Elencar Relatar

Figura 2. Fluxo do subprocesso Revisdo Sistematica da Literatura.
Fonte Elaboracéo prépria (2022).

Conforme reforca Okoli (2019), um tema de interesse pode ser estudado em centenas ou até
milhares de artigos, de forma que se torna impraticavel a leitura de cada um deles. Além disso,
0 autor adiciona que utilizando critérios adequados, é possivel reduzir a pesquisa aos trabalhos
pertinentes ao escopo da pesquisa. Ao todo foram adotados 2 critérios de sele¢&o, 8 critérios
de inclusdo e 8 de exclusdo. Os critérios incluem, entre outros, o ano de publicacdo, o idioma, a
aderéncia aos objetivos e a disponibilidade, conforme Quadro 16. Utilizou-se como abordagem,
a meta-sintese (ou meta-andlise qualitativa), que possibilitou desenvolver inferéncias Uteis, tanto
para a revisdo de literatura quanto para a elaboracdo das unidades de registro na andlise de
conteddo, a partir da identificagdo de conceitos e temas-chave para a avaliacdo de politicas

publicas de habitacao (Galvdo & Ricarte, 2020).
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Quadro 16. Estratégia de Busca.

Termos de busca

“housing policies”; “housing policy”, entre aspas para limitar os resultados

as situacBes em que 0s termos aparecem juntos.

String de busca

booleanos; OR “housing policy” OR “housing policies”

Fontes de busca

Web of Science; Scopus; Science Direct'®
Scholar Google; Redalyc; Scielo; b-on; CAFel®
ProQuest!’

Critérios de selecéo

CS1: Publicados entre 2019 e 2022.
CS2: Artigos cientificos; artigos de revisao; livros e capitulos de livros.
CS3: Redigidos em lingua inglesa, portuguesa ou espanhola, exclusive
traducdes.

Critérios de incluséo

CI1: Trabalhos que se apresentem em formato cientifico;
CI2: Estudos primarios e secundarios (artigos de reviséo);
CI3: Estudos que apresentem um estudo de caso ou dados empiricos ou
nao (artigos de revisao);
Cl4: Estudos que envolvem a participacdo Estatal na solugcao de um
problema publico (habitacéo);
CI5: Utilizem ou apresentem técnicas, modelos e métodos, critérios ou
outras iniciativas de avaliagédo de politicas de habitacao;
Cl6: Que proponham alguma forma de solucéo ao problema habitacional,
inclusive em artigos de reviséo;
CI7: Revisado por pares, quando disponivel;
ClI8: Aderentes a areas como: administragao publica; ciéncias sociais
aplicadas; economia; direito; transversais e correlatas.

Critérios de excluséao

CEL1: Nao envolve claramente a administragdo publica;

CE2: Propostas de solugdo que envolvam exclusivamente ONGs,
OSCIPs, autarquias, consorcios e outros 6rgdos que néo a
administracéo direta;

CES3: Estudos que, apesar de tratarem do tema “habitagdo”, envolvam
outras dimens@es apenas (qualidade do edificado, historiografia,
memdria, padrdes arquitetdnicos, por exemplo);

CE4: Resumos, palestras, textos incompletos, em forma de audio ou
video;

CE5: Documentos de acesso restrito, que exijam pagamento ou
credenciais de acesso;

CES®6: Trabalhos de concluséo de curso, dissertacdes e afins;
CE7: Materiais republicados sem mencéo ao que foi atualizado;
CES8: Obras de areas que imediatamente ndo se articulam ao objetivo
central da pesquisa (fisica, astronomia e medicina, por exemplo).

Tecnologias e recursos
auxiliares

EndNote, Excel e MAXQDA

Estratégia de Extracao
de Dados

Selecéo; categorizacao; aplicacéo de critérios de inclusdo e excluséo;
leitura de titulo; leitura de resumo; segunda categorizacéo; aplicacdo de
critérios de avaliagdo (nimero de citagbes, JCR — quando disponivel,
ano de publicacéo, avaliacdo multi-indice).

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

No primeiro teste para a definicdo dos termos de busca, utilizou-se os termos housing e policy

sem utilizacdo das aspas. Nesse caso, todos 0os materiais que continham esses termos foram

mostrados, ultrapassando 70.000 itens. Em novo teste, os termos foram utilizados com o

operador booleano AND, mas ainda assim a pesquisa trouxe um sem-namero de documentos

15 Foram utilizadas para a composigdo primaria da busca, por possibilitarem uma melhor manipulagdo dos critérios e
exportacdo para a plataforma EndNote e, ainda, por disponibilizarem um nimero maior de filtros.
18 Foram aplicados os filtros nessas plataformas, tanto para validar e legitimar a busca, quanto para expandir o portfélio
de trabalhos. Os trabalhos foram catalogados e selecionados em planilha do Excel, por ndo terem possibilidade de
exportacéo de dados para o EndNote.

17 Essa plataforma n&o foi utilizada por ndo ter acesso gratuito/autorizado disponivel na realizagdo desta etapa.
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irrelevantes para o escopo da pesquisa. Na derradeira tentativa, os termos foram agrupados
entre aspas, a fim de aceitar apenas os casos em que explicitamente se trate de politicas de

habitagdo/politicas habitacionais.

A proposito, em uma rapida pesquisa no Google Scholar, os termos “politicas habitacionais”
retornam 132.000 resultados; “politicas de habitagao”, 306.000 resultados; “politica habitacional”,
210.000 resultados; “politica de habitagéo”, 316.000 resultados. Em inglés, 3,6 milhdes para
housing policy e 4,8 para housing policies na pesquisa por todos os artigos que mencionam estes
termos, em qualquer posicao, sentido, aplicacdo e periodo, sem necessariamente estarem
acompanhados um do outro. Utilizando o periodo de 2019 a 2022, o nimero de resultados para
a busca é de 15.300 para “politicas habitacionais”; 15.400 para “politicas de habitagdo”; 15.400
para “politica habitacional’ e 15.500 para “politica de habitagdo”. Isso evidencia que ndo ha um
padrdo de uso do termos e que hd um vasto interesse académico sobre o assunto. Por outro
lado, a dificuldade em encontrar um padréo conceitual dificulta a operacionalizacdo da busca.
Além disso, apesar de existir um interesse amplo sobre a questao habitacional, poucos trabalhos
se debrucam essencialmente na tematica que é escopo dessa pesquisa. Aplicados os filtros de
selecdo, apenas 75 artigos correspondiam ao pretendido, necessitando aplicar os filtros de

inclusao e exclusao.

O pesquisador opta, no ambito dessa pesquisa, por ndo aplicar uma selecdo predeterminada de
fontes de busca, inicialmente. Na tentativa de reconhecer a propria subjetividade, o pesquisador
pretendeu nao criticar, a partir de convencdes estabelecidas, o contetido do trabalho apenas pelo
local onde estava disponivel. E fato que diversos indicios ajudam a estabelecer uma
categorizagdo das publicagbes, seja qualitativamente, pela reputacdo dos periddicos e dos
autores, seja quantitativamente, pelo nimero de citagdes ou pela relevancia determinada por
fatores matematicos ou ainda por revisdes por pares, revisfes cegas e outras ferramentas que
reduzam a parcialidade da avaliagdo. De qualquer forma, ndo ha uma determinante de que néo
existam bons trabalhos fora do eixo “de elite”. Obviamente as plataformas que dispdem desses
recursos facilitam as atividades do pesquisador, mas as demais plataformas contribuem para a
formacdo de um arcabouco tedrico e a ampliacdo da possibilidade de perspectivas a serem
consideradas. Para a plataforma Google Scholar foi utilizado o software Harzing’s Publish or
Perish em apoio ao trabalho de selegéo, por meio das ferramentas disponiveis para calculo e
andlise de numero de citagdes, numero de publicagbes do mesmo autor e os indices h-index e
g-index. Nesta primeira etapa foram selecionados os artigos com nimero de citagdes superior a
trés por ano, portanto, foram acolhidos 34 trabalhos, posteriormente avaliados em rela¢éo ao
seu contelido. A Figura 3 apresenta uma captura da tela principal do software, com um exemplo

dos resultados obtidos apds a aplicacdo dos termos e string de busca:
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Cites Peryear R;nk Authors Title Year Publication Publisher Type
4 4.00 19 EEernla Lonn-incorne housing policies: aff.. 2021 ssh.brage.unit.no FDF

3 1.50 20 C Coscia, SMuker..  Enhancing the sustainability of so.. 2020 Sustainability mdpi.com

5 2,50 21 KMoran-McCabe,..  Mapping housing laws inthe Uni.. 2020 Journal of Public Health .. journals lawv.com

O o 0.00 22 |levin, AM Santia..  Creating mixed communities thr.. 2022 Journal of Urban &ffairs Taylor & Francis

1 1.00 23 L Gonzalez, FLima.,,  Improving public howsing policie., 2021 .. and Planning C: Politics.,  jourmals.sagepub.com

[ 0.00 24 AA Shahraki Housing policies with case studies 2021 International Journal of H...  emerald.com

5 2,50 25 D Susanto, E Mura..  Rethinking the minimum space s.. 2020 Journal of Housing and th..  Springer

13 4.33 26 TC Pinto, | Guerra Housing policies, market and ho... 2019 Cidades. Cornunidades e ... journals.openedition.org HTMAL
2z 1.00 27 | Setteéhitaker P, Housing policies and the roles of .. 2020 Ervironmentand .., journals,sagepub.com

¥ 350 28 A Shirvani Dastger..  Reforrning housing policies for th.., 2020 Sustainability radpi.com

7 233 29 MA Fernandez An exploration of affardable hou.. 2019 knowledgeauckland.org.nz BOOK
4 2.00 30 JGYunda, O Cebal.. The challenge of low-income ho.., 2020 Housing .. Taylor & Francis

h 19 10.00 31 C Oldman Housing policies for older people 2021 The Housing Crisis taylarfrancis.com

4 2.00 32 JPeltornaz, H Mel..  Housing managers as middle act.. 2020 Building Research & Infor..  Taylor & Francis

13 4.33 33 FFigar, KHollan, .. Recent changes in housing polici., 2019 econstoreu

17 5.67 34 KM Socia, CP Du..  Turning a blind eye: Public suppo,., 2019 Sexual Abuse journals,sagepub.com

O o 0.00 35 Oal Onthe Irmpact of Federal Housin,., 2022 AEA Papers and Proceedi.,  aeaweb.org

=] 4 4 nn e PRl P L POy (g LT T T PP JUpnRY N PRy - I} Tede @4 P ais

Figura 3. Tela de resultados do Harzing’s Publish or Perish.
Fonte: Elaboracéo propria (2022).
As plataformas Web of Science, Scopus e Science Direct foram utilizadas prioritariamente, por
disporem de recursos similares, que possibilitam um refinamento semelhante dos trabalhos.
Além disso, possibilitam a exportacdo de dados em diversos formatos, inclusive o RIS, que é
utilizado pela plataforma EndNote para catalogacdo das referéncias. A plataforma EndNote
compila, filtra, analisa e apresenta as informag8es de forma simples e intuitiva, contribuindo para
a exclusdo de documentos duplicados, separagdo em grupos e formatacdo de citacdes e
referéncias, entre outras fun¢des. Por esse motivo, optou-se em utiliza-la preferencialmente em
detrimento das planilhas do Excel que demandam mais esforco mecéanico do pesquisador e
resultam menos possibilidades de uso. Nessa etapa, os arquivos RIS foram submetidos a analise
na plataforma VOSviewer para identificar algumas correlagdes possiveis. A Figura 4 apresenta

a dispersédo dos autores e, por consequéncia, a formacgéo de clusters:
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Figura 4. Dispersao dos autores.
Fonte: Elaboragéo propria (2022).

Da observacdo da Figura 4 € possivel depreender que ocorre a formacdo de clusters de
conhecimento, no qual os autores se referenciam entre si. Dentre esses clusters, cinco
representam um agrupamento de mais de dez autores. O primeiro retine 35 autores, o segundo,
30, o terceiro, quarto e o quinto agrupam 20, 16 e 12, respectivamente. Adicionalmente, a Figura
4 demonstra graficamente a separagéo dos artigos por periodo de publicagdo. Com relagéo ao
contelido dos trabalhos, o VOSviewer produz um elemento grafico que relaciona as palavras
mais frequentes no conjunto de trabalhos selecionado. As Figura 5 e Figura 6 apresentam o

conjunto de palavras e suas liga¢des:
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Figura 5. Dispersao e ligagéo entre palavras.

Fonte: Elaboragéo propria (2022).

2021 2022

A apresentacdo grafica dos elementos e das ligagBes entre os termos facilita a identificacdo

inicial de alguns termos mais evidentes que, posteriormente, podem ser condensados para

fundamentar a formagédo de categorias para a andlise de contetido. Adicionalmente, os termos

sao classificados de acordo com a frequéncia em que ocorrem entre 2019 e 2022, com destaque

para os termos relacionados a saude (“health”, “mental health” etc.) que passam a ter evidéncia

ap6s a pandemia de COVID-19. A Figura 6 complementa as informac¢des da Figura 5

demonstrando graficamente a distribuicdo de palavras com evidéncia da densidade em que

ocorrem:
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Figura 6. Densidade da ocorréncia de termos.
Fonte: Elaboragé&o prépria (2022).

A representacdo visual dos termos tem valor apenas estatistico e, portanto, ndo é considerada
como definitiva para a construgdo argumentativa ou como elemento central para a definicdo do
corpo tedrico seguido no &mbito desta pesquisa. Por outro lado, os termos em evidéncia sugerem
pistas que foram posteriormente testadas e validadas apds a leitura critica do material. Na
sequéncia desta etapa, os documentos foram submetidos a aplicacdo dos critérios para triagem
dos trabalhos Uteis e aplicaveis ao escopo desta pesquisa (Okoli, 2019). Os critérios foram
definidos anteriormente e s&@o explicitos para que possam ser replicados por outros
pesquisadores (Galvdo & Ricarte, 2020).

A primeira opc¢éo referente a sele¢do, inclusdo e excluséo foi a separacéo dos critérios “sele¢ao’
e “inclusao”. Como “selegao” entendeu-se o processo de definir a amostra; por “inclusdo” optou-
se por compreender os critérios de refinamento, mais suscetiveis a interpretagdo. Na selecao, a
separacao € binaria: esta ou ndo esta na amostra. A inclusdo demanda uma analise caso a caso,
como por exemplo, no critério CI8: o tema da pesquisa é interdisciplinar, entdo nao é possivel
afirmar que todos os trabalhos de administracéo publica ou ciéncias sociais aplicadas servirao
aos propositos dessa pesquisa como ndo € possivel garantir que todos os trabalhos de

arquitetura fogem do objetivo central pretendido.
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O critério de selecao CS1 parte de uma amplitude temporal reduzida. Como a pesquisa teve
inicio em 2020 e conclusdo em 2022, poderiam ter sido considerados os trabalhos publicados
entre 2015 e 2022, se utilizado o default de 5 anos. Porém, a pandemia de COVID-19 impactou
e modificou significativamente o direcionamento das producfes académicas sobre politicas
habitacionais e até mesmo a percep¢do social do tema. Sem investir em confabulacoes, é
notavel um movimento de interesse pela questao habitacional derivada do imperativo “fique em
casa!”, difundido pelas medidas de isolamento social. Assim, ao reduzir esse intervalo, é possivel
capturar o que de mais relevante se construiu a partir desse fendmeno sui generis e, ainda,
abranger as observagdes anteriores, assegurando um contraponto mais préoximo ao “normal” (ou

o “antigo normal”). O Quadro 17 apresenta o total de documentos selecionados por ano:

Quadro 17. Publicac¢des selecionadas por ano.

2019 2020 2021 202218 Total
Quantidade 48 57 48 21 174
Relativo 27,6% 32,75% 27,6% 12% 100%

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

Os artigos selecionados pela revisao de literatura compde o estado da arte ou corpus dinamico
e tem por objetivo manter uma estrutura l6gica e atualizada na pesquisa (Galvao & Ricarte,
2020). As obras de teoria de base utilizadas nesse trabalho foram selecionadas pela frequéncia
que aparecem nas obras atuais, demonstrando que suas ideias perduram no tempo e, mesmo
apos diversas inflexdes, continuam relevantes e sendo colocadas a prova constantemente,
compondo o corpus estatico de referéncia (Bolson, 2020). Para a elaboracdo da proposta
metodolégica foram utilizadas, da mesma forma, obras de referéncia que conduzem as
investigacdes nas ciéncias sociais aplicadas. A Figura 7 apresenta a composi¢cdo de obras

utilizadas, de acordo com sua utilizagdo: corpus dinamico, corpus estético e metodologia:

Corpus Corpus
dinamico estatico

Quadro de

eielelen) referéncia

Figura 7. Composicao do referencial tedrico.
Fonte: Elaboracéo propria (2022).

18 Inclui publicagGes referenciadas como 2023.
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O critério de selecdo CS2 considera que artigos publicados em periddicos possuem atributos
gue conferem cientificidade a pesquisa. Em um primeiro teste foram excluidos os artigos de
revisdo, para aceitar apenas os trabalhos que incluiam algum tipo de ineditismo. Porém, com o
desenvolvimento do trabalho e uma primeira leitura dos materiais selecionados, passou a ter
evidéncia a construcdo de categorias para a andlise de conteldo indutiva. Nesse sentido, os
artigos de revisdo séo Uteis, por serem essencialmente desenvolvidos a partir de categorizacdes
e construgdes intelectuais ordenadas. Portanto, ajudam a fundamentar e estabelecer uma légica

nas categorias produzidas no ambito dessa pesquisa.

O critério CS3 tem carater instrumental. Os idiomas selecionados séo os de maior familiaridade
para o pesquisador. Evitam, desta forma, a necessidade de traducdo, o que reduz as
possibilidades de interferéncia na interpretacéo e no sentido da comunicacao. A lingua inglesa é
evidente como padrdo na distribuicdo de publicacdes internacionais, o que a torna indispensavel
para acessar o maior numero de trabalhos. Apesar do critério possibilitar trés idiomas, todos os
trabalhos selecionados foram escritos majoritariamente na lingua inglesa. Apés a aplicagéo de
todos os critérios, 2 trabalhos foram redigidos em espanhol, 13 em portugués e 138 em inglés.
O fato de que mais de 90% dos trabalhos foram escritos em inglés nao significa que foram

produzidos em paises angl6fonos, como demonstra a Figura 8:

-

Figura 8. Mapa dos artigos selecionados.

Fonte: Elaboracéo propria (2022).
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Quanto mais intenso o tom de verde, maior o nimero de trabalhos relacionados a este pais.
Estudos comparativos entre dois ou mais paises, em que os autores sao filiados a instituicdes
de cada um deles, sédo considerados na contagem em todos os locais. A contagem é referente

ao local de interesse de trabalho, ndo necessariamente ao local onde foi publicado.

Os critérios de inclusado e exclusao séo aqueles que contribuem para o refinamento da amostra
bruta. S&o esses critérios que possibilitam ao autor selecionar os trabalhos mais aderentes ao
escopo da sua pesquisa, seguindo parametros pré-estabelecidos. Como a revisdo passou por
varios testes até chegar ao padrdo final, alguns critérios de inclusdo e exclusdo foram
modificados, incluidos ou excluidos. Alguns dos critérios parecem se repetir ou deveriam ter sido
filtrados em etapas anteriores. De fato, isso ocorre, mas por decisdo do pesquisador esses
critérios foram mantidos para garantir que a subjetividade da interpretacéo fosse reduzida; por
exemplo, a propria definicdo dos termos deveria excluir trabalhos que n&o envolvam politicas
publicas levadas a cabo pela administracdo publica direta, mas em algumas situagfes os termos

apareciam discretamente no resumo.

O CI1 envolve a aceitacao de apenas trabalhos que se apresentem em formato cientifico. O CI2
foi ajustado para incluir estudos primarios e secundarios (artigos de revisdo). Da mesma forma,
o CI3 foi alterado para incluir artigos de revisdo além dos estudos que apresentem um estudo de
caso. Um dos mais importantes critérios € o Cl4, por selecionar os trabalhos que abranjam
estudos que envolvem a participagéo Estatal na solucdo de um problema publico. O CI5 é um
critério bastante util por filtrar os trabalhos que utilizem ou apresentem técnicas, modelos e
métodos, critérios ou outras iniciativas de avaliacao de politicas de habitacdo. O CI6 seleciona
os trabalhos que proponham alguma forma de solugéo ao problema habitacional, inclusive em
artigos de revisdo. O CI7 ndo pbde ser aplicado a todos os trabalhos em razdo da
indisponibilidade da informagdo, mas diz respeito a revisdo por pares, que atribui um reforco de
legitimidade ao material. Por fim, o CI8 € um dos mais complexos e que demandam esforco pela
dificuldade em determinar quais grandes areas produzem os trabalhos relevantes sobre o tema;
Util para selecionar as areas mais aderentes a pesquisa. A Figura 9 apresenta um resumo das

grandes é&reas, conforme distribuicdo demonstrada nas bases de conhecimento:
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M Ciéncias Sociais Aplicadas i Geografia M Administragcdo Publica

H Arquitetura e Urbanismo H Ciéncias Sociais H Ciéncias da Terra
M Ciéncias Humanas id Ciéncia Politica i Direito
M Economia

Fiaura 9. Distribuicdo por &rea de conhecimento.
Fonte: Elaboragéo prépria (2022).
As areas com maior nimero de trabalhos selecionados foram. Respectivamente: Ciéncias
Sociais Aplicadas (31%), Geografia (15%) e Administracdo Publica (14%). Esse resultado € um
preditor dos contelidos selecionados e demonstra a ligacdo da questdo habitacional com a
guestdo urbana, e com os estudos da administracdo publica, mas reforca o sentido
interdisciplinar pelo assunto. A aplicacdo dos critérios, obviamente, contribuiu para reduzir o
namero de trabalhos que se afastam da tematica central, portanto, os trabalhos selecionados
sdo, assim como esta pesquisa, prioritariamente, alinhados ao planejamento urbano e a

administrag&o publica.

Os critérios de exclusdo sdo os que apontam os trabalhos que ndo serdo capazes de contribuir
com o escopo da pesquisa. O CE1l exclui trabalhos que ndo envolvem claramente a
administragcdo publica. O CE2 elimina obras que nao propéem a a¢édo da administracdo publica
direta. O CE3 desconsidera estudos que, apesar de tratarem do tema “habitagdo”, envolvam
outras dimensfes, exclusivamente, ou seja discorrem sobre a qualidade do edificado, a
historiografia ou a preservacdo da memoria, os padrfes arquitetdnicos, as questdes das
engenharias, entre outros. O CE4 exclui materiais incompletos com resumos e palestras ou que
se apresentem em formatos alternativos, como podcasts, aulas, apresentacdes em conferéncias
etc. O CE5 é um critério instrumental, posto que a impossibilidade de acesso é uma restricao
que foge do controle do pesquisador. O CE6 é um critério hierarquico-procedimental, pois
considera que os trabalhos de conclusdo de curso e dissertagdes ndo podem ser utilizados no
ambito dessa pesquisa. O CE7 considera que materiais republicados podem ou néo ter sido
atualizados e ndo havendo clareza sobre a atualizagdo, ndo podem ser utilizados. O CES8 é

complementar ao CI8, mas ao contrario de imediatamente incluir obras, esse critério
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automaticamente exclui trabalhos de areas que distam enormemente do ponto central desta
pesquisa, como fisica, astronomia e medicina, por exemplo. O CI8 e o CE8 sdo os Ultimos
critérios utilizados, pois, se aplicados incorretamente, causam a exclusdo de trabalhos que
poderiam ser Uteis. Como exemplo, a geografia: os estudos de Milton Santos na geografia
humana séo intimamente ligados ao contetdo social da politica de habitagao; a geografia fisica
pode tratar do uso e ocupacao do solo em uma observacao (til para o conteddo dessa pesquisa

ou assumir uma perspectiva essencialmente ligada as irregularidades do terreno.

Como resultado dessa etapa, ha uma reducéo na quantidade de documentos selecionados para

leitura, conforme Quadro 18:

Quadro 18. Resultado quantitativo da busca.

Aplicacéo
Base dos Cs1 CS2 CS3 Cl CE
termos
Web of 4.113 1.189 1.044 1.008 294 64
Science
Scopus 7.102 1.495 1.401 1.334 465 39
Science Direct 5.107 1.145 1.060 1.019 142 49
Scholar i i i i i
Google
Redalyc - - - - -
Scielo - - - - - 22
b-on - - - - -
CAFe - - - - -
ProQuest - - - - - -

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

19 N3o possui a opcdo para selecio de idioma.
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A Figura 10 apresenta o total de artigos selecionados, de acordo com a base de dados de origem,

apos a aplicacdo de todos os critérios:

Qutras
13%

Web of
Science
37%

Science Direct
28%

W

Figura 10. Fontes dos trabalhos selecionados.
Fonte: Elaboracéo prépria (2022).
Cabe destacar que alguns dos trabalhos estavam disponiveis em mais de uma base de dados e
foram excluidos na ordem em que as repeticdes ocorriam no processo de selecéo. Assim, se 0
trabalho estava disponivel na base de dados Web of Science, entdo seria excluido da lista de
trabalhos da base Scopus e assim sucessivamente. Os strings de busca estdo descritos no
Quadro 19:

Quadro 19. Strings de busca utilizados em cada base.

Bda;;:oc'jse String de busca
"housing policy" (Tépico) OR "housing policies" (Tépico) and 2019 or 2020 or 2021 or
2022 (Anos da publicacéo) and Artigos or Artigos de reviséo or Capitulos de livros (Tipos
de documento) and English or Spanish or Portuguese (Idiomas) and Todos de acesso
aberto (Acesso Aberto) and Urban Studies or Regional Urban Planning or Geography or
Web of Social Scignces Interd?spip!ingry or Busiqess or Demog_raphy or Multidisciplingry Sc!ences
Science or Geosciences Multidisciplinary or History Of Social Sciences or Social Sciences

Mathematical Methods or Social Issues or Social Work or Development Studies or Public
Administration or Political Science or Sociology or History or Law or Management or
Business Finance or Health Policy Services or Ethnic Studies or Family Studies or
Humanities Multidisciplinary or International Relations or Social Sciences Biomedical or
Area Studies (Categorias da Web of Science)

( TITLE-ABS-KEY ( "housing policies”) OR TITLE-ABS-KEY ( "housing policy")) AND
(LIMIT-TO (PUBYEAR, 2022) OR LIMIT-TO (PUBYEAR, 2021) OR LIMIT-TO (
PUBYEAR, 2020) OR LIMIT-TO ( PUBYEAR, 2019)) AND (LIMIT-TO (
DOCTYPE, "ar") OR LIMIT-TO (DOCTYPE, "ch") OR LIMIT-TO ( DOCTYPE ,
Scopus “re") OR LIMIT-TO (DOCTYPE, "bk")) AND ( LIMIT-TO (LANGUAGE , "English")
OR LIMIT-TO (LANGUAGE , "Spanish") OR LIMIT-TO (LANGUAGE , "Portuguese"
)) AND (LIMIT-TO (SUBJAREA, "SOCI") OR LIMIT-TO ( SUBJAREA, "BUSI")
OR LIMIT-TO ( SUBJAREA , "EART") OR LIMIT-TO ( SUBJAREA, "DECI") OR
LIMIT-TO (SUBJAREA, "MULT")) AND ( LIMIT-TO (OA, "all"))

(continua)
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Base de dados String de busca
Types=openaccess&articleTypes=REV%2CFLA%2CCH&qs="housing%
Science Direct 20policy"%200R%20"housing%20policies"&show=100&subjectAreas
=3300%2C1400%2C1900&years=2019%2C2020%2C2021%2C2022
G. Scholar N/A
Redalyc N/A
Scielo N/A
b-on N/A
CAFe N/A
ProQuest N/A

Fonte: Elaboragéo propria (2022).

Okoli (2019) considera que a extragdo de dados é um momento determinante para a reviséo
sistematica da literatura. Essa importancia decorre da possibilidade de codificar os conceitos
extraidos da teoria, conforme defender o autor, que utiliza, assim como muitos outros autores
(Melo; 2019; Resende et al. 2021; Silva, 2017), o modelo proposto por Kitchenham e Charters
(2007) para esta etapa. Por outro lado, para muitos autores (Galvao & Ricarte, 2020; McCartney
et al. 2019) essa etapa é subsumida a outras etapas, considerada intrinseca ao trabalho de
pesquisador e que ndo demanda uma sistematizacao propria (Okoli, 2019). Para esse trabalho,
a extracdo de dados foi realizada de forma integrada as outras etapas, mas considerando o
modelo de Kitchenham e Charters (2007) para a codificacdo e avaliacdo de qualidades dos
artigos retirados de bases secundarias. A estratégia de extracdo de dados € apresentada no
Quadro 20:

Quadro 20. Estratégia de Extracao de Dados.

Defini¢do da Estratégia de Busca

Fase 1 Busca Automatica com critérios de selegao

Lista com resultados

Fase 2 Aplicar critérios de inclusdo e exclusao

Identificar potencial por meio de titulo e resumo

Fase 3
Classificacdo e categorizacao

Fase 4 Avaliacédo de Qualidade

Fonte: Elaboracédo Prdpria (2022).
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Na sequéncia, os trabalhos selecionados foram classificados em uma ID prépria, categorizados
e preparados para a Avaliacdo de Qualidade. A Avaliacdo de Qualidade seguiu o modelo
proposto por Kitchenham e Charters (2007), explicado e aplicado nos trabalhos de Melo (2019)
e Resende et al. (2021). Para os documentos selecionados nas bases primarias, os critérios
bésicos foram o indice JCR e o nimero de cita¢des e referéncias utilizadas; para os documentos
selecionados em bases secundarias, o principal método utilizado foi a Avaliacdo de Qualidade,
priorizando a selecdo de trabalhos aderentes ao escopo da pesquisa e com uma estrutura
técnica apropriada (Resende et al., 2021). Para essas fontes, foram atribuidos conceitos,
conforme a avaliacdo do pesquisador: 0, para quando nao o trabalho néo corresponde ao exigido
no critério, 0,5 para quando a aderéncia é mediana e 1 para quando o trabalho alcanga o
necessério em sua totalidade. Os critérios para avaliacdo e a explicagdo do que esta sendo

avaliado estdo apresentados Quadro 21:

Quadro 21. Avaliacdo da Qualidade dos Estudos.

Quanto ao objetivo

Esté clara a declaracéo de objetivos?

Quanto ao contexto

O contexto em analise esta suficientemente detalhado?

Quanto ao projeto de
pesquisa

As escolhas metodolégicas estdo adequadas aos
objetivos e resultados?

Quanto ao tipo de estudo

A abordagem esté claramente definida?

Quanto a amostragem

Os casos séo representativos e passiveis de replicagdo?

Quanto a coleta de dados

Os critérios para a coleta de dados estao claramente
definidos?

Quanto a analise de dados

Os dados foram submetidos a uma andlise criteriosa?

Quanto a reflexividade

O pesquisador se preocupou em reduzir a subjetividade
do estudo?

Quanto aos resultados

Os resultados séo claros e adequados a proposta de
estudo?

Quanto ao valor da pesquisa

Os resultados tém aplicacéo pratica prevista e/ou estao
em consonéancia com a realidade dos fatos?

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).
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O resultado da avaliacéo de qualidade dos trabalhos é exemplificado na Figura 11:

AND OBIETIWOZONTEXTC PROJETO TIPO AMOSTRA COLETS  AMALISE REFLEXN  RESULT  WaALOR CITA(;C\‘JES?ESULTAD( CL&SSIFIC&Q&O

432 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMNADO
121 2020 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMADO
220 2019 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADO
1 2022 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMNADO
23 2020 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMNADO
47 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADO
122 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADO
123 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMNADO
73 2013 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMADD
100 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADO
a0 2020 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMNADO
al 2020 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMADD
] 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADO
407 2020 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMNADO
44 2019 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMADOD
349 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADO
289 2020 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMNADO
11 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMADOD
309 2019 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADO

Figura 11. Resultado da avaliagdo de qualidade.
Fonte: Elaboragé&o propria (2022).

3.4 Anaéalise de Contetdo

Uma técnica de andlise de dados é, em esséncia, uma metodologia de interpreta¢éo. Assim, a
técnica de andlise de dados € uma sistematizacdo de procedimentos que decodificam dados
brutos e os interpreta, conferindo sentido a eles. A andlise de conteido é amplamente utilizada
nas pesquisas qualitativas em razdo da acuracia das interpretagfes resultantes (Mozzato &
Grzybovski, 2011). Segundo Marconi e Lakatos (2021, p.223), a analise de conteldo “permite a
descricdo sisteméatica, objetiva e quantitativa do conteido da comunicagédo”. De mesmo modo,
Berelson (1952) citado em Gil (2019, p.152) acrescenta que a analise de contetdo é uma técnica
de investigagao que “através de uma descrigao objetiva, sistematica e quantitativa do contetdo

manifesto das comunicagoes, tem por finalidade a interpretagao dessas mesmas comunicagoes”.

Ainda que elementos da andlise de conteldo ja estivessem presentes em diferentes estudos e
o principio do uso desta técnica esteja ligado a psicanalise e aplicado a materiais jornalisticos, é
a partir da notavel publicacdo de Bardin (1977) que a técnica, principios e conceitos
fundamentais foram ordenados e passaram a ser amplamente utilizados, tanto para pesquisas
qualitativas quanto quantitativas. Por seu reconhecimento cientifico-académico, o método e
nomenclaturas utilizados por Bardin (2020) conduzirdo essa pesquisa. A analise de conteldo
utiliza raciocinio indutivo, pelo qual temas e categorias emergem dos dados por meio de um
exame criterioso e por constantes comparacdes. E utilizada para fins exploratérios e de

verificagcdo, confirmando suposi¢cfes (Vergara, 2015).

A andlise de conteudo tem por objetivo compreender criticamente o sentido das comunicacoes,

em seu conteldo manifesto ou latente e, ainda, as significagcdes explicitas ou ocultas (Trivifios,
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2015). A utilizacdo dessa técnica tem como pressuposto que o investigador normalmente se
atenha apenas ao conteddo manifesto da comunicagdo, mas que, na verdade, seja capaz de
aprofundar sua analise para desvendar, também, o seu contetdo latente (Chizzotti, 2017). O
objetivo é ultrapassar as incerteza e enriquecer a leitura dos dados coletados, a partir de uma
busca sistematica por reduzir o papel da interpretacdo do pesquisador na analise (Mozzato &
Grzybovski, 2011). E no contetdo latente que o investigador encontrara as ideologias e
tendéncias nao-expressas dos fendbmenos sociais que se analisa (Chizzotti, 2017; Trivifios,
2015).

Por se tratar de um exame sistematico e criterioso de uma comunicacao, a analise de conteddo
evidencia o rigor objetivo que é exigido de um procedimento cientifico. Ao mesmo tempo, nao
consiste em um modelo rigido e exato, portanto abre espaco para a riqueza da subjetividade.
Desse modo a andlise de contelddo supera o senso comum e alcanga o rigor cientifico,
flexibilizando as decisdes ao contexto em analise (Bardin, 2020). Em funcdo da complexificagdo
dos problemas sociais, a analise de conteldo, enquanto método de investigacdo, é
constantemente atualizada, renovada e aplicada para o enfrentamento de problemas de ordem
socioldgica, psicoldgica, histérica, politica, entre outros. Mesmo que o investigador tenha por
objetivo utilizar a andlise de contetdo para reduzir a subjetividade, a interpretacao dos dados
ndo possibilita uma leitura neutra. A comunicacdo é carregada de simbolismos aos quais o

investigador busca conhecer e compreender (Moraes, 1999).

A andlise de conteludo tem como objetivo a construcdo de um modelo para descricdo do
fenbmeno de forma conceitual (Elo & Kyngas, 2008). Para realizar a analise de contelido é
importante conhecer seu método e suas técnicas. A estratégia utilizada para essa investigacao
¢ a categorizacdo (Silva; HERNANDEZ, 2020). O método diz respeito aos passos a serem
levados a cabo sequencial e sistematicamente, que se condensam em trés fases: pré-analise,
exploracdo do material (contém as etapas codificagcdo e categorizacdo) e tratamento dos
resultados obtidos e interpretacdo (contém a etapa inferéncia). As técnicas sédo as diferentes
formas de aplicacdo a partir das fontes de referéncia e dos resultados esperados (Bardin, 2020).
Elo e Kyngas (2008) consideram que, normalmente, a analise de contetdo se organiza seguindo

trés fases: preparagédo, organizacao e relatério.

A analise de contelido ocorre por um processo indutivo e por um processo dedutivo (Elo &
Kyngas, 2008). Segundo os autores, a analise de conteddo pelo processo indutivo inclui a
codificagdo aberta, a criacdo de categorias e a abstracdo. Para o processo indutivo, nessa
pesquisa, a andlise de conteldo foi utilizada para constru¢cdo de um modelo tedrico-conceitual,
evidenciado a partir de um constructo de teméticas encontradas na revisdo sistemética de
literatura e validado pela comparacao com outros modelos de andlise de politicas publicas e do
relatério da Nova Agenda Urbana (ONU, 2017), documento norteador das politicas de habitagéo
em ambito internacional (Gortz-Bonaldo, 2021). O processo indutivo foi realizado com o auxilio
de programas e softwares nas fases de codificacdo aberta, criacdo de categorias e abstracdo. O
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software Mendeley Desktop oi utilizado na codificacdo aberta, pela contagem de frequéncia de
termos no titulo, resumo e palavras-chave do corpus dinamico dessa pesquisa e pela aplicagdo
de marcacbes durante a leitura. Para a criagdo de categorias foi utilizado o software MAXQDA
2022, que dispde de diversas ferramentas, (teis tanto para o processo indutivo quanto dedutivo.
Por fim, para a abstracdo, as categorias e subcategorias foram definidas pelo agrupamento de
termos com conteddo caracteristico, conforme orientam Elo e Kyngéas (2008). Para essa etapa,
utilizou-se o software MAXQDA 2022 e o programa Microsoft Excel, em que os dados foram

tratados repetidas vezes a fim de refinar o resultado.

Tanto para o processo indutivo quanto para o processo dedutivo, um processo anterior é
necessario: definir o tema e problema de investigacdo e planejar a revisdo sistematica de
literatura capaz de dar respostas ao problema e alcangar os objetivos da pesquisa (Gortz-
Bonaldo, 2021). As decisfes a esse respeito, para essa investigacdo, estdo detalhadas no inicio
do Capitulo 4 e nos tépicos 4.1 e 4.2 (Vergara, 2015). A fase da pré-analise €, em sintese, o
momento de organizacdo do material coletado. Nessa fase é realizada a leitura flutuante do
material reunido na etapa da coleta de dados para o investigador tomar conhecimento sobre o
assunto (Mozzato & Grzybovski, 2011). A leitura flutuante permite ao investigador formular os
objetivos da pesquisa, delinear hipéteses e definir o corpus da investigacdo, que é a
especificacdo do campo no qual o investigador deve direcionar sua atencéo (Trivifios, 2015).
Nessa pesquisa, a pré-andlise foi realizada durante a revisdo sistematica de literatura, em

paralelo a busca nas bases de dados, a avaliagdo de qualidade e a leitura flutuante dos trabalhos.

O préximo passo é a submissdo dos documentos ao processo de unitarizagcdo, ou seja, a
definicdo das unidades de registro e contexto. A unidade de registro, também chamada de
unidade de andlise, é o elemento unitario de conteddo a ser, na sequéncia, submetido a
classificagédo (Bardin,2020). Podem ser palavras, frases ou temas contidas em um documento.
A unidade de registro é entdo individualizada e isolada, de forma que possam entendidas fora
do contexto original, mas que contenham um significado completo em si (Moraes, 1999). Para
codificar a unidade de registro usa-se a unidade de contexto. A unidade de contexto diz respeito
ao segmento da mensagem, com dimens8es superiores a unidade de registro, que viabiliza a
compreensao da sua significagdo exata. Ao se utilizar um segmento de mensagem expandido,
a possibilidade de se afirmar valores e atitudes é expandida, da mesma forma que os custos,
como o tempo empreendido, sdo também acrescidos (Bardin, 2020). Nesse sentido, a utilizagao
do software MAXQDA 2022 reduziu o tempo empreendido pelo pesquisador no processo de

codificacdo e categorizacgao.

Segundo Bardin (2020), alguns elementos séo indispensaveis para a analise de contetdo e
devem ser suficiente e rigorosamente detalhados, para reduzir a subjetividade, elemento mais
critico na pesquisa qualitativa. A autora descreve a unidade de registro como a unidade de
significaco codificada, podendo variar em dimensdo em natureza, como cerne da categoria de

andlise. Como unidade de contexto, a autora define a unidade de compreenséo, o segmento
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completo e explicativo da unidade de registro que objetiva esclarecé-la. Ainda, as categorias séo
divididas em uma mais ampla, extraida da revisdo de literatura, aqui derivada da revisao
sistematica de literatura e validada pela pesquisa documental, chamada de categoria de
contexto, e uma mais especifica, de carater mais técnico, ferramenta para a anélise de contetdo,
chamada categoria de andlise (Bardin, 2020). A elaboragédo de categorias deve observar alguns
principios, determinantes da qualidade do resultado a ser obtido: devem ser mutuamente
excludentes, devem ter homogeneidade, devem ser pertinentes, devem ser objetivas e fiéis e
devem ser produtivas (no volume de inferéncias e novas hipoteses) (Bardin, 2020). Um quadro
sintético foi elaborado para orientar a execucdo sequencial das fases de andlise de contetdo
pertinentes a essa pesquisa, conforme apresentado na Figura 12:

Organizacéao

Pré analise Exploracao do material Tratamento e interpretacao
Codificagao
Recorte Enumeracéo
*Unidades de registro *Presenca x auséncia
*Unidades de contexto s Freguéncia

NS

Categorizacao

Critérios Etapas
*Semantico *Inventario
| éxico « Classificacdo

Figura 12. Estrutura da andlise de contetdo.

Fonte: Elaboracéo propria (2022).

A definicdo de categorias para a analise de conteddo, para essa pesquisa, deriva da revisao
sistematica da literatura, conforme mencionado anteriormente. Porém, para atingir esse
propdsito, sdo necessarios alguns passos. O primeiro é a codificacdo aberta, que toma corpo a

partir do momento mais inicial da leitura, com a sugestédo de temas pertinentes. Nesta etapa, sdo
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destacados os trechos posteriormente utilizados como unidade de contexto. Sistematicamente
foi realizada a codificagdo automatica, por meio de respostas fornecidas pelos softwares
MAXQDA 2022, Mendeley Desktop e VOSviewer. Nesses softwares, os dados s&o condensados
e a frequéncia de palavras demonstra os temas em evidéncia no conjunto do corpus dinamico.
A categorizacéao foi realizada com o auxilio de softwares e programas, de forma retroalimentada,
na tentativa de refinar os resultados até alcancar a definicdo das categorias de analise,
observando os critérios seméntico e léxico. Por fim, todo o conjunto de categorias e
subcategorias é definido e o tema geral se torna evidente. O Quadro 22 apresenta um exemplo
da primeira preparacdo de termos para a analise de conteldo:

Quadro 22. Resultados preliminares da codificagéo.

Tipo de

o Exclusao Nivel de governo | Tipo de destinatario
urbanizacéo
reen space o e
green spe Deprivations central-local post-socialist cities
availability
urban Slums local same-sex couples
land conservation Disparities European cities young adult
Microscale
empty houses socioeconomic districts in Japan low-income
inequalities
green space intermediate Intergenerational

residential segregation

availability Chilean city transfers
land for housing Patterns_ of _d|str|but|ve community middle class families
justice
Residential stability | dwelling as difference National peog le without
ouses
residential Residential stability regional young adults

development

Fonte: Elaboracéo propria (2022).

A partir da aplicacdo dos critérios semantico e Iéxico, das etapas de inventéario e classificagdo e
da validagéo dos resultados, a categorizacgéo foi definida. O resultado das etapas de organizagéo
codificacdo e categorizagdo estdo apresentados no Quadro 23:
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Quadro 23. Definicao de unidades de registro e categorias de analise.

Refinamento e

Categoria de

NGs iniciais = Unidade de registro 1
abstracao analise
Austerity Regulagéo do Estrutura de mercado
Split-incentives mercado, Macroeconomia
Financialization especulacao Microeconomia Econdmicas
Household debt imobiliaria, oferta e . "
Buy-to-let market demanda Doutrina economica

Reforms
Centralization
Welfare-state

context
Cohesion policy

Classificacdo do Estado

Grau de liberdade, Tipo de politica

regime, sistema Objetivos

politico, estrutura,
Instrumentos

desenvolvimento - —
Nivel de analise

Controle de resultados

Politicas e de

. - = - estdo
Measuring . Orientacédo do servigo g
Indicadores, P
Targets and . publico
. burocracia, ——
instruments [OAramas. recursos Descentralizacéo
Paradigm shifts brog ' Institucionalidade
Juridico
Land i Localizaca Localizacao
e ey | oo vavgs | eSS de sevos
ofity | geograiica, Ve Mobilidade/acessibilidade
urban precarity urbanos, densidade, Uso e ocupacao do solo Urbanas
Resident Urban periferias, Tioo d P bg —
Areas segregacao Ipo g€ urbanizagao
Migracao
informal Aluguel, Posse
settlements informalidade, Sentido prioritario
homeownership adequacao ao uso, Qualidade Materiais
minimum space padrdes Construcéo
standard construtivos Propriedade
green space Su§tentabllldade, Meio am_blgnte
S saude, mudanca Intersetorialidade
availability demografica Ambientais
COVID-19 pandemic 9 ’ .
vacancy crisis guerras e Conjuntura
pandemias
Contexto
people without Movimentos sociais, Inclusdo
houses engajamento, Comportamento dos
declining access desabrigados, usudrios Socioculturais
direct action conflitos sociais, Grupos prioritarios
Growing Diversity classe social Participacéo civica

Destinatarios

Fonte: Elaboragéo propria (2022).
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A descricao das categorias de analise esta apresentada no Quadro 24:

Quadro 24. Categorias de Analise.

Categoria de Analise

Descricéo

Aspectos Econémicos

Relacionado aos investimentos e aspectos financeiros

Aspectos Politicos e de
Gestéo

Relacionado a estrutura e organizacao do Estado e aos componentes

burocratico e administrativo.

Aspectos Urbanos

Relacionado a dimenséo geogréfica.

Aspectos Materiais

Relacionado aos componentes fisicos.

Aspectos Ambientais

Relacionado a questdes de meio ambiente, sustentabilidade e

condicdes intersetoriais.

Aspectos Socioculturais

Relacionado ao comportamento do individuo, das rela¢des entre os
individuos e o comportamento social da coletividade.

Fonte: Adaptado de Holzbach (2012).

As categorias de analise sdo pormenorizadas em unidades de registro, conforme exemplos

presentes no Quadro 25:

Quadro 25. Subcategorias de analise.

CaiEzEe ol Subcategorias

Descricao

Politica Econdmica

Analise
Investimento Total de recursos finap_ceiros direcionados a
Aspectos politica.
Econbmicos

Direcionamento estratégico na macroeconomia.

Espectro Politico / Contexto
Politico

Situacao politica do pais, pautada pela
governabilidade.

Objetivos

O que motiva a decisédo de implementacéo da
politica?

Aspectos Politicos

e de Gestio Descentralizacéo

Distribuicéio horizontal e vertical de competéncias.

Orientacéo do Servigo
Publico

Prestagéo de servi¢os na perspectiva de
cidaddos, consumidores ou outra.

Controle de Resultados

Utilizacéo de indicadores, procedimentos
burocréticos para verificar o atingimento.

Segregacao Socioespacial

Reproducéo espacial relacionada a fatores
econdmicos, sociais e raciais.

Aspectos Urbanos
Reabilitacdo Urbana

Restauragdo da habitacdo em razdo da
coletividade.

Aspectos Construcao Producéo de nova unidade.
Materiais Reforma Restauracéo da unidade habitacional.
Meio ambiente Caracteristicas ambientais, clima.
Aspectos - =
) . Intersetorialidade Relacdo com outros setores do governo.
Ambientais - — — -
Conjuntura Eventos modificadores da politica publica.
Publico-alvo Destinatéarios da politica publica.
Aspectos Participacdo Civica Engajamento dos cidadaos.

Socioculturais :
Ideologias

Valores e principios envolvidos.

Contexto Histérico

As origens da configuracéo social.

Fonte: Elaborac&o propria (2022).
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4. Politicas Publicas de Habitacao do Brasil e de Portugal:

Analise Comparativa

O periodo demarcado pela consolidagcdo da Revolugéo Industrial e que antecedeu a Primeira
Guerra Mundial se destacou pelos avancos tecnolégicos, pela modificacdo dos meios de
producéo e pela consagracdo do modelo de vida urbano. Esse conjunto de aspectos dinamizou
a industria da construcdo e o uso de tecnologias construtivas nos paises ja industrializados
(Scherer, 2007).

Em alguns destes paises, a primazia do ponto de vista estético sobre o enfoque urbanistico forjou
cidades sujas, sem ventilagdo e com pouca iluminagdo, em um ambiente propicio para a
propagacdo de doencas (Clapham et al., 1990; Grafmeyer & Authier, 2015). A compreensdo
deste risco repercutiu na ordem para despejo, alargamento de ruas, becos e vielas e derrubada
de casas e corticos inserindo préaticas higienistas posteriormente replicadas ao redor do mundo
e que caracterizaram as primeiras politicas publicas de habita¢do no Brasil e em Portugal (Aguiar
& Ferraz, 2021; IHRU, 2007).

Nesta sec¢éo, inicialmente serd apresentado o contexto internacional, com énfase nas regides da
Ameérica Latina e Europa Ocidental, de modo a destacar as possiveis origens para semelhancas
e diferencas entre as politicas de habitacdo portuguesas e brasileiras. Ainda, sdo apresentados
os tratados e acordos internacionais que fundamentam e condicionam a legislacdo e as politicas

publicas de habitacdo nos dois paises.

Na sequéncia, sera abordado o contexto brasileiro, aprofundando a abordagem na evolugéo
historica, na regulagdo vigente, nos atuais instrumentos disponiveis para a promocdo da
habitacdo, no desenvolvimento e execu¢éo do Programa Minha Casa Minha Vida e, encerrando,
no diagnostico das necessidades habitacionais. Da mesma forma, o contexto portugués sera
analisado a partir da descricdo da evolugdo histérica, da regulacdo vigente, dos atuais
instrumentos disponiveis para a promocao da habitagdo, do desenvolvimento e execugdo da
Nova Geracdo de Politicas Habitacionais e, encerrando, no diagnostico das necessidades
habitacionais. Para concluir esta secao, os contextos brasileiro e portugués serdo analisados e

discutidos comparativamente.

4.1 Contexto Internacional

A problematica que envolve a garantia do direito @ moradia e o estabelecimento de politicas de
habitacédo é observada em paises da Africa (Jorge & Tique, 2020), no Leste Europeu (Feantsa,
2003; ONU, 2013; Polese et al., 2014), na Asia (Atkinson & Bridge, 2004; Thakral, 2017; Yue &
Leung, 2017) e mesmo em paises centrais o debate permanece em evidéncia (Aalbers, 2017,

Olsen & Zabel, 2015). No contexto da globaliza¢do e do que Aalbers (2017) chama de “modo de
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regulacdo neoliberal pés-fordista”, os investimentos sdo direcionados da “economia real” para

ativos financeiros (Aalbers, 2017).

Os paises periféricos, aqueles que néo atingiram o mesmo nivel de desenvolvimento dos paises
centrais, enfrentam as consequéncias da financeirizagdo enquanto ainda ndo solucionaram as
caréncias habitacionais anteriores (Melazzo et al., 2021; Salinas Arreortua & Soto Delgado, 2021,
Tulumello, 2019). Como recordam Whitaker Ferreira et al. (2020), a América Latina e o Caribe
concentram o mais alto nivel de urbanizacdo do sul global e essa urbanizacdo se torna mais
dindmica e acelerada apdés o segundo pés-guerra, derivada da industrializacéo tardia destes
paises, assentada na segregacdo socioespacial. Monkkonen (2012) argumenta que a
segregacao socioespacial tem origem ja no periodo colonial e, desde entdo, nada foi

efetivamente realizado para resolver a disparidade social (Monkkonen, 2012).

Conforme assinalado por Arku (2020), nos paises em desenvolvimento?° a proviséo de habitacéo
€ realizada ou de forma convencional (formal) ou inconvencional (informal), sendo que a segunda
corresponde a 90% do total de moradias nesse grupo. Esse autor ressalta que, apesar do alto
nivel de informalidade na provisdo de moradias, os paises deste grupo privilegiam politicas
publicas voltadas ao setor formal. As consequéncias da provisdo informal, conforme destaca
Erminia Maricato (2001), sdo o agravamento da financeirizacdo da habitagdo, a inseguranca
juridica dos proprietérios e a oportunidade para o setor imobiliario financeiro canalizar recursos

para a faixa solvavel do mercado (Maricato, 2001; Silva, 2012).

Independente da forma de provisdo, Whitaker Ferreira et al. (2020) sinalizam a prevaléncia da
propriedade sobre o aluguel na América Latina, informando que na primeira década deste milénio
apenas 20% das moradias eram alugadas, abaixo dos Estados Unidos (33%) e no mesmo nivel
da Europa Ocidental (préximo a 20%); Sobre isso, Rolnik (2019) entende a responsabilidade da
ideologia da casa prépria, baseada na crenca da propriedade como ascensao social e objetivo-
maior dos individuos, creditada ao incentivo ao consumo e ao pensamento (neo)liberal, para o
refor¢o da disponibilidade de crédito e a intensificacdo da exploracdo da habitacao pelo mercado
financeiro, com influéncia predominante a partir da década de 1960 na América Latina (Rolnik,
2019).

Os “trinta gloriosos”, o periodo entre 1945 e 1975, nos quais os Estados mais desenvolvidos
lograram de um periodo de crescimento econdmico, viabilizaram a implementacédo do walfare
state, por meio da distribuicdo de renda e macico investimento em politicas sociais (Abreu, 2021;
Maricato, 2013). Nesse periodo, segundo Maricato (2013, p. 127), o0 movimento operario estava
em franco crescimento e demandava moradia, exigindo inova¢c@es na construcao das habitacdes,

até entdo padronizadas que foram respondidas pelos arquitetos por meio de “propostas

20 Este é o termo utilizado pelo autor; a depender da linha ideoldgica ou area de conhecimento, esse termo pode ser
substituido por “paises emergentes”, “periferia global”, “sul global” entre outras nomenclaturas que descrevem o
agrupamento de paises de industrializacdo tardia e que (ainda) ndo atingiram o nivel de riqgueza dos paises
“desenvolvidos” ou “centrais”. Tais termos podem diferir entre si na abrangéncia.
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inovadoras de mudanca no design das unidades habitacionais, na tipologia dos blocos, nos
novos padrdes dos servigos, na hierarquia da circulacdo, procurando diminuir custos e garantir

um padrao minimo de qualidade” (Maricato, 2013, p. 127).

Em meados dos anos 70 do século XX, na sequéncia da segunda Grande Guerra e sob influéncia
da doutrina econdmica keynesiana, observou-se uma crescente intervencdo do Estado nas
dimensbes sociais e econdmicas (Vlados & Chatzinikolaou, 2021). Com o advento do Estado
intervencionista, a atividade financeira tende a crescer a partir de uma compreensdo das
despesas publicas como elemento de fomento do desenvolvimento (Freitas & Bevilacqua, 2016;
Patricio Netto et al., 2010; Rocha, 2014). O Estado intervencionista concede beneficios sociais,
em areas como salde e assisténcia social para impulsionar as politicas publicas de garantia dos
direitos fundamentais. O orcamento classico passa a ser entendido como um plano de governo

com metas a serem alcangadas (Arretche, 1995; Freitas & Bevilacqua, 2016).

A crise do Welfare State, as convulsdes econdmicas, sociais e politicas e a Nova Administracéo
Publica levaram a um questionamento das fun¢des e da eficacia do Estado (Rocha, 2010). Tais
criticas enfraqueceram o Welfare State e forcaram politicos a encontrar novas alternativas para
a construcdo de uma nova estrutura social no contexto do pés-guerra (Polese et al., 2014). Essas
criticas expuseram a necessidade de se repensar, também, a teoria administrativa condutora
desse modelo, a Administracdo Profissional, que resulta de uma combinacdo de aspectos da
burocracia classica e da burocracia profissional (Gomide; PIRES, 2014), ainda que Parsons et
al. (2007) argumentem que o Welfare State jamais deixou de estar presente na estrutura de
governo com repiques de intensidade ao longo dos anos. A administragé@o burocratica weberiana
nao era capaz de implementar politicas sociais ao passo que careciam profissionais de areas
técnicas em sua estrutura (Lotta, 2019). Havia um choque conceitual entre a preocupacao da
burocracia com a padronizacéo e as rotinas e dos profissionais que eram permeados por regras

inerentes a sua atividade profissional (Arretche, 2002; Forrest & Lee, 2003).

A relativa estabilidade social, que vigorou entre o pds-guerra e a crise do petroleo (Vlados &
Chatzinikolaou, 2021), constituida pelos partidos politicos, pela administracdo burocratica e
pelos profissionais é rompida pela retomada de um pensamento econ6mico liberal que da
suporte para a emergéncia de novos modelos tedricos e de um tipo diferente de Administracéo
Publica (Trevisan & Bellen, 2008; Rocha, 2010, 2014). As mudancas de perspectiva se
acentuaram com o advento da Nova Gestao Publica (NGP), quando o Estado passou a absorver
ferramentas de gestéo, processos e técnicas similares a da gestao empresarial (Rocha, 2010).
O cidadao passa a ser entendido como “consumidor” do bem ou servigo publico. O “consumidor”,
supostamente, estaria em primeiro plano e, para satisfazer suas necessidades, adotou-se uma
perspectiva de melhoria da eficiéncia e produtividade, contencdo de gastos publicos,
flexibilizac@o gerencial, transparéncia e accountability (Trevisan & Bellen, 2008). Passou-se a
guestionar o tamanho do Estado e o leque das suas atribuigdes, buscando diminui-lo por meio
de descentralizaco ou privatizagfes (Trevisan & Bellen, 2008; Rocha, 2010).
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Em muitas democracias estaveis a tendéncia a descentralizacédo aparecia como alternativa viavel
as estruturas de decisao consolidadas durante a construgao do Estado de Bem-Estar Social, de
inspiracdo keynesiana (Falchetti, 2020). Em alguns paises, como Franca e Italia, a estrutura
unitaria permaneceu, com a adogdo de programas extensivos de descentralizagdo. O Reino
Unido devolveu determinadas prerrogativas de carater administrativo a Escécia, Pais de Gales
e Irlanda. Em paises como Bélgica, Africa do Sul e Espanha, entretanto, imperou a adocdo de

sistemas plena ou parcialmente federativos (Arretche, 2002).

A Europa, no contexto do século XXI, tem como marcas da promoc¢ao da habitacdo por meio da
orientacao para o mercado privado, linhas de apoio publico para grupos vulneraveis (imigrantes,
familias pobres, idosos), énfase na eficiéncia na gestdo do parque publico e prioridade na
intervencdo integrada na l6gica do desenvolvimento social urbano (Mendes, 2021; Tulumello et
al., 2018). Nas ultimas décadas observou-se pelo continente europeu a expansdo do acesso a
propriedade privada da habitagdo em detrimento do mercado de arrendamento (Guerra, 2011,
Maldonado, 2016).

Os paises mediterrAneos experimentaram uma urbanizacao tardia, que se espelhou na baixa
provisédo de habitacdo por parte do Estado, atualmente acompanhada de uma tendéncia, no
ambito europeu, de delegar ao mercado privado os objetivos da politica habitacional, de modo a
reduzir o peso dos subsidios em seus or¢gamentos (Guerra, 2011; Santos, 2014). Em Portugal,
como em outros paises do sul europeu tais como Grécia e Espanha, o Estado Social surgiu com
algumas décadas de atraso e, por esse motivo, nesses paises a habitacdo caracteriza-se por

baixos niveis de habitacdo social (Mendes, 2021).

A partir de mudancas qualitativas (individualizacdo e novos modos de vida) e na estrutura
demogréfica (envelhecimento da populagéo, diversificacdo dos tipos de familia, novas dinamicas
nas relagdes de trabalho), fez-se urgente uma politica habitacional com um enquadramento mais
estratégico e que buscasse solucionar o quadro de caréncias que ainda persiste (Guerra, 2011).
Segundo dados do INE?!, o indice de envelhecimento da populagcdo portuguesa vem
gradualmente aumentando, somente entre 2011 e 2019, o indice se elevou de 127,6 idosos para
cada 100 jovens para 163,2 idosos para cada 100 jovens em todo Portugal (Maldonado, 2016;
Xerez, Rodrigues & Cardoso, 2018).

Recapitulando, houve, em ambito global, um ciclo de auséncia de politicas publicas de habitagédo
em favor de um pensamento favoravel ao mercado e que demandava um Estado minimo,
cumprindo papel de regulacéo (Bosswick. Luken-Klassen & Heckmann, 2007; Clapham, 2018;
Mendes, 2021; Silva, 2021). Na América Latina, esse ciclo se inicia a partir da metade do século
XX e se intensifica com o imperativo de politicas de austeridade propostas pelo Consenso de
Washington difundidas na regido (KOHLI, 2012; Serra & Stiglitz, 2008).

2L INE (s.d). Indice de envelhecimento (N.°) por Local de residéncia (NUTS - 2013). Disponivel em:
https://tinyurl.com/1k2hjyxf.
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A aceitacdo do estado minimo proposta pelo Consenso de Washington interferiu no nivel de
participagdo do Estado nas politicas sociais, variando em cada pais na profundidade dos ajustes
fiscais, privatizagfes, redugdo do gasto publico e flexibilizacdo dos direitos sociais (Falchetti,
2020). Com o fracasso do Consenso de Washington (KOHLI, 2012; Serra & Stiglitz, 2008), a
regido passa a experimentar novas matrizes econdmicas orientadas pelo pensamento de raiz
keynesiana e, no caso brasileiro, flerta com o Novo Desenvolvimentismo (Bresser-Pereira &
Gala, 2010; Giambiagi; Villela, Castro & Hermann, 2011).

Diferente do que se poderia imaginar, a crise de 2008 nao disciplinou as forcas de mercado,
demonstrando a resiliéncia do neoliberalismo (Falchetti, 2020), sendo essa uma forca dinamica
e variada que se reinventa a favor da reproducéo do capital (Buonfiglio, 2018; Martins & Pereira,
2022). Desta forma, a crise dos subprimes n&o iniciou uma discussdo sobre caminhos possiveis
para o real estate, mas aprofundou desigualdades socioespaciais (Mendes, 2021), limitou a
adocdo de politicas sociais (Falchetti, 2020) em fun¢&o de politicas de austeridade, restringindo
as possibilidades de efetivacao do direito a moradia no contexto de financeiriza¢do da habitacéo
(Mota, 2020; Rolnik, 2019). A titulo de sintese, o Quadro 26 apresenta uma classificagdo em
fases, apoiada no modelo de Sengupta (2019, p. 6), da implementacdo das politicas

habitacionais, com evidéncia dos paises “subdesenvolvidos” e/ou “em desenvolvimento”:

Quadro 26. Fases de implementacgéo de politicas publicas em alguns paises.

Fase Periodo Tema Caracteristicas Paises
. Urbanizacéo de favelas e nger|a_,AF|I|p|nas,
Habitat 1 — L ' Tailandia,
Habitacéo melhoria de assentamentos N .
1 meados dos - ‘s Paquistao, Brasil,
publica precarios, estoque 2=
anos 1980 . L Iraque, India,
habitacional publico. .
Malasia
Desregulacao, financiamento | Brasil, Chile, Costa
2 1990-2000 Liberalizac&o privado, reformas, Rica, India,
descentralizacao. Paquistao
Combinacao de componentes Argentina, Brasil,
Programas sociais e de infraestrutura em Coldmbia, El
3 2000-2010 L PR
Nacionais grandes programas de ambito Salvador,
nacional. Nicardgua
Enfase na propriedade, na Angola, Argentina,
2010- Construcéo construgdo em massa e no Brasil, Coldmbia,
presente subsidiada uso de subsidios para Etidpia, India e
autoconstrucéo México

Fonte: Sengupta (2019, p. 6).
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4.1.1 Tratados Internacionais

Em meio ao trauma e a euforia da conclusdo da Segunda Grande Guerra, o mundo se organizou,
em 1948, para aprovar a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), o documento que
reconhece os direitos humanos basicos (Reis, Silveira & Moreira, 2015). Entre outras garantias,
a Declaracdo assegura, em seu art. 25, 8§1°, que “todo ser humano tem direito a um padrao de
vida capaz de assegurar a si e a sua familia saude, bem-estar, inclusive alimentacéo, vestuario,
moradia??, [...]” (ONU, 1948). Este documento é reconhecido por ter inaugurado uma nova era
de concessao de direitos sociais, inspirando e sendo replicada nas legislagfes nacionais dos

paises subscritores e em mais de 70 tratados internacionais (Vaccari & Silva, 2020).

Entre seus 30 artigos, a DUDH ratifica direitos civis, politicos, econbmicos, sociais e culturais,
refletindo valores de igualdade e liberdade (Mota, 2020). De certa forma, este € um documento
sucinto que tem por objetivo conscientizar os paises e seu povo (Mota, 2020), mas nédo
apresenta, de forma pratica, quais sdo os instrumentos capazes de concretizar a garantia dos

direitos presentes em seus artigos (Moraes & Dayrell, 2008).

O fim da guerra, como lembram Moraes e Dayrell (2008), ndo significou o inicio de um periodo
de paz, pois se seguiu a ela a divisdo do planeta em dois blocos, capitalista e socialista, no
momento de tenséo politica conhecido como Guerra Fria. O bloco capitalista, capitaneado pelos
Estados Unidos priorizava a liberdade de expressao (Direitos Civis e Politicos); o outro bloco,
comunista, liderado pela Unido Soviética, enfatizava a igualdade econ6mica e social. Diante da
tensdo, em 1966 a DUDH foi instrumentalizada em dois tratados: o Pacto Internacional de
Direitos Civis e Politicos (PIDCP) e o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais (PIDESC) (Moraes & Dayrell, 2008).

O direito & moradia é reconhecido em ambos os tratados, em que pese o fim da diferenciacéo,
em 1993, pela Conferéncia Mundial de Viena, que os declarou indivisiveis e interdependentes
(Buonfiglio, 2018; Morais, Guia & Paula, 2006; Osoério, 2004). Portanto, destaca Buonfiglio
(2018), o direito a moradia é civil e politico, econémico e social. No ambito do PIDCP?3, ha o
reconhecimento dos direitos civis de escolher onde fixar residéncia e circular livremente no
territério (Brasil, 1992). No PIDESC, art. 11, §1°, “os Estados Partes do presente Pacto
reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequando para si proprio e sua familia,
inclusive a alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas [...]” (ONU, 1966). Além disso, 0
mesmo artigo (1966) destaca que “os Estados Partes tomardao medidas apropriadas para
assegurar a consecucédo desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importancia essencial da
cooperagao internacional fundada no livre consentimento”. Desta forma, a materializagdo do

direito & moradia comeca a tomar forma.

22 Grifo do autor, no inglés housing.
2 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0592.htm.
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Em 1976, a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Assentamentos Urbanos, conhecida como
HABITAT I, reconheceu a magnitude dos problemas decorrentes da acelerada urbanizagéo e da
precariedade em que viviam os mais pobres (Buonfiglio, 2018). Apesar da mobilizagéo, essa
conferéncia falhou em apresentar solugdes praticas para o problema cada vez mais evidente
(Bravo, 2020). Convocada em 1996, pela forca da mobilizagdo popular (Buonfiglio, 2018), a
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Assentamentos Humanos (HABITAT II) reafirmou o
imperativo de politicas para moradia adequada (Bravo, 2020) e propbs acordo para o fim dos
despejos forcados (Buonfiglio, 2018). O produto desta conferéncia é a Declaracéo de Istambul.
Em 2016, novamente os paises se reuniram, na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
Habitagdo e Desenvolvimento Urbano Sustentavel, agora para definir a Nova Agenda Urbana.
Realizada na cidade de Quito, no Equador, a HABITAT Il teve como tdnica a preocupag¢do com
questdes emergentes como intolerancia, discriminacdo a migrantes e refugiados, mudancas
climaticas, sustentabilidade e a integracédo tecnoldgica das cidades (Bissani & Pereira, 2020;
Lopes, 2016; Mota, 2020).

Para melhor explicitar o que se entende quando se fala em habitacdo (ou moradia) adequada,
diversos critérios sdo adotados ao longo do tempo que evoluem conforme evoluem as
necessidades humanas. O relatorio do Programa das Nac¢des Unidas para os Assentamentos
Humanos de 2014 (ONU-HABITAT, 2014) evidencia que desde a Habitat Il utilizam-se como
critérios para satisfazer adequadamente o direito & moradia: habitabilidade, seguranca da posse,
localizagéo, acessibilidade, material ou padréo construtivo, precos acessiveis e a disponibilidade
de servigcos basicos no entorno. O relatério de pesquisa do Urban Institute (2016) reforca a
importancia desses critérios para a constru¢édo de politicas publicas de habitacdo nos paises da
América Latina e do Caribe. A Nova Agenda Urbana amplia a gama de componentes necessarias
para uma habitacdo digna e adequada, na esteira da ampliagdo de reconhecimento de direitos
sociais e do enfrentamento a desigualdade (ONU, 2017). Desta vez, os critérios ndo sao
elencados em categorias, mas compdem compromissos assumidos pelos seus signatérios

como:

a plena concretizagdo do direito & moradia adequada como um componente do direito a
um padrdo de vida adequado, sem discrimina¢éo, com acesso universal a sistemas de
abastecimento de agua potavel e saneamento seguros e acessiveis, assim como acesso
igualitario para todos a bens e servicos publicos de qualidade em areas como seguranca
alimentar e nutricdo, salde, educagao, infraestrutura, mobilidade e transporte, energia,
qualidade do ar e subsisténcia (ONU, 2017).

Os compromissos abrangem também a participacéo civica, por meio do estimulo ao sentimento
de pertencimento e apropriacéo; a igualdade de género, eliminando toda forma de discriminacéo,
violéncia e assédio; o crescimento econdmico inclusivo e sustentavel, valorizando o uso eficiente
de recursos; o alinhamento a mobilidade urbana, reconhecendo as necessidades de idade e
género; a intersetorialidade e alinhamento com ao desenvolvimento territorial e urbano e a

protecdo contra desastres naturais e outras formas de vulnerabilidade (ONU, 2017). Para
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promover politicas habitacionais nacionais, 0s signatarios se comprometem a apoiar iniciativas

para promover moradia adequada

gue abordem todas as formas de discriminagdo e violéncia, prevenindo desocupagdes
forgadas arbitrarias; e que tenham foco nas necessidades de pessoas sem-teto, pessoas
em situagdes vulneraveis, grupos de baixa renda e pessoas com deficiéncia, viabilizando
a participacdo e o engajamento de comunidades e atores relevantes no planejamento e
na implementagdo destas politicas, incluindo o apoio a producéo social do habitat,
conforme legislacdo e padrées nacionais (ONU, 2017).

Em outro trecho, a Nova Agenda Urbana demonstra a preocupacao deste novo documento em
articular a politica de habitagdo com outras politicas setoriais, especialmente as politicas sociais
e urbanas:
Comprometemo-nos a promover o desenvolvimento de politicas e abordagens
habitacionais integradas e sensiveis a idade e ao género em todos os setores, em
particular os de emprego, educacéo, salde e integragdo social, € em todos os niveis de
governo, que incorporem a oferta de moradia adequada, econdmica e fisicamente
acessivel, que faca uso eficiente de recursos, segura, resiliente, bem conectada e bem

localizada, com especial atengdo ao fator proximidade e ao refor¢o da relagéo espacial
com o resto do tecido urbano e as areas funcionais adjacentes (ONU, 2017).

Da mesma forma, Morais, Guia e Paula (2006), Osério (2004) e Bravo (2020) demonstram que
o direito & moradia esta interseccionado com outras politicas setoriais, aparecendo em outros
tratados e protocolos internacionais segmentados. A Nova Agenda Urbana (ONU, 2017, p. 12)
demonstra a intencdo de promover politicas habitacionais que sejam econémica e fisicamente
acessiveis, que incentivem a “integracdo socioecondmica e cultural de comunidades
marginalizadas, pessoas sem-teto e aquelas em situagBes vulneraveis, e prevenindo a
segregacao”. O documento (ONU, 2017, p. 12) propde a eliminacdo de barreiras legais,
institucionais, fisicas e socioeconémicas para garantir o acesso “das mulheres, criangas e jovens,
idosos e pessoas com deficiéncia, migrantes, povos indigenas e comunidades locais, conforme
0 caso, e de outras pessoas em situagdes de vulnerabilidade” a moradia adequada. A partir dos
trechos destacados, fica evidente que a Nova Agenda Urbana compila um conjunto de inten¢des,
das quais os signatarios firmam compromisso e que sao complexos, emulando a sociedade

contemporanea.

Os Obijetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) compdem uma agenda global orientada ao
alcance de um futuro mais sustentavel para todos (Ebekozien, Abdul-Aziz & Jaafar, 2021). Odoyi
e Riekkinen (2022) ressaltam que os ODS tém sido desmembrados pelos paises em suas
politicas sociais, inclusive as de habitacdo. Bohnenberger (2021) exemplifica objetivos que se
relacionam diretamente com a questao habitacional, como o “11.1 - Até 2030, garantir 0 acesso
de todos a habitacdo segura, adequada e a preco acessivel, e aos servigcos basicos e urbanizar
as favelas” e questdes de infraestrutura urbana, como o “11.6 - Até 2030, reduzir o impacto
ambiental negativo per capita das cidades, inclusive prestando especial atencédo a qualidade do
ar, gestéo de residuos municipais e outros” (ONU, 2022). Arku (2020) e Asadzadeh et al. (2022)

concordam que os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e a Nova Agenda Urbana séo os
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dois principais direcionadores para os paises desenvolverem suas politicas nacionais de

habitacdo, de acordo com suas capacidades e necessidades.

A titulo de sintese, no Quadro 27 sédo apresentados alguns dos tratados internacionais que
abordam a questao habitacional, seja em uma perspectiva generalista seja com um contetdo

especifico sobre o assunto:

Quadro 27. Tratados Internacionais para a Habitacao.

Ano Tratado Abrangéncia
1948 Declaragéo Universal dos Direitos Humanos Global
1951 Convencéao sobre o Estatuto dos Refugiados Global
1965 Convencao Internacional ;ob_re a EIi~minagé_10 de Todas as Internacional
Formas de Discriminacdo Racial
1966 Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos Global
1966 Pacto Internacional dos Direito_s Econbmicos, Sociais e Global
Culturais
1969 Pacto de San José de Costa Rica Ameérica Latina
1976 Declaragdo de Vancouver (HABITAT I) Intercontinental
1978 Declaragéo sobre Raca e Preconceito Racial Internacional
1979 Convencéao spbrg E_Iimiljac;éo de Todas as Formas de Internacional
Discriminagéo contra a Mulher

1989 Convencéao sobre os Direitos da Crianca Intercontinental
1992 Agenda 21 sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento Global
1996 Declaragéo de Istambul (HABITAT II) Intercontinental
2000 Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia Unido Europeia
2015 Obijetivos de Desenvolvimento Sustentavel (2015-2030) Global
2016 Nova Agenda Urbana (HABITAT III) Global

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

4.2 Contexto Brasileiro

Considerando 0s compromissos internacionais e a consagra¢do na Constituicdo Federal, o
Estado brasileiro tem o dever de agir perante as caréncias habitacionais e as dificuldades de
acesso a moradia (Saule Junior, 2004). Ainda que tenha se direcionado para a condi¢cdo de
regulador dos projetos nacionais, o Estado assumiu responsabilidade de agir com relacéo ao
direito a moradia, desenvolvendo para tal politicas publicas de habita¢do (Souza-Lopes & Saab,
2021).

Adotando diferentes abordagens ao longo da historia, a questdo da habitagdo se desenvolveu
timidamente no campo das politicas sociais, focada em aspectos de assisténcia social
direcionada para habitacdo para populacdo de baixa renda (Osoério, 2004). Essas politicas ndo
apenas foram incapazes de resolver o déficit habitacional, como também ndo foram bem-
sucedidas no papel de dinamizar a produg&o imobilidria, aumentar o estoque publico ou propor

novas solucdes para antigos problemas (Porangaba, 2020).
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Essa secao esta organizada em quatro subsec@es, que se complementam, para apresentar um
diagnéstico da questdo habitacional no Brasil. Inicialmente, apresenta-se um historico com as
fases notaveis para a compreensédo de como o problema se acumulou até os dias de hoje. Na
sequéncia, sao apresentados os documentos juridicos eminentes para a compreenséao do estado
das politicas publicas de habitacédo, observando os elementos institucionais que os sustentam.
A partir da regulacéo é desenvolver instrumentos, praticas, politicas e normativas que agem, ou
podem agir, para a concretizacao do direito a moradia. Por fim, o PMCMYV é caracterizado e se

apresenta um diagndstico da evolucdo do déficit habitacional até o fim deste programa.

4.2.1 Historico

Em 1824, o Brasil, recentemente independente, reconhece a propriedade como um direito
individual e absoluto, evocando a inviolabilidade dos direitos civis e politicos e a importancia da
liberdade e seguranca individual, mas desconsiderando o interesse social (Demeterco Neto,
Santos & Nagem, 2006). A primeira legislac&do do Brasil independente relacionada propriamente
a questado fundiaria é a Lei de Terras, de 1850 (Damasceno, 2021), o primeiro instrumento a
reconhecer a compra como Unico meio de aquisi¢cao de propriedade, deslegitimando o acesso a

terra por posse ou ocupacao e consagrando a irregularidade fundiaria (Lopes, 2016)

A trajetéria do mercado imobiliario brasileiro é analisada a partir da Lei de Terras, pois € a
mudanca de perspectiva da terra como uma propriedade privada que passa a configurar as
restricdes de acesso e, portanto, a concentracdo de riquezas e desigualdade social (Damasceno,
2021). Os eventos que se seguiram apos a referida lei, foram a proibicdo do trafico negreiro, o
fim oficial da escravid@o e a instituicdo da Republica (Lopes, 2016). A Lei de Terras, da forma
como foi aplicada, impediu que os contingentes de estrangeiros e escravizados libertos tivessem
acesso a terra, abandonando-os a prépria sorte (Arantes, Vainer & Maricato, 2000).

A partir do primeiro ciclo de industrializacéo brasileira, o pais passou a atrair a populagédo rural
para as cidades, em uma promessa de expansédo de técnicas produtivas que exigiriam um grande
esforco de méo de obra (Lopes, 2016). Induzidos por essa perspectiva, trabalhadores rumaram
para os centros industriais em busca de oportunidades, em um fluxo mais acelerado do que o
Estado foi capaz de acompanhar, o que encerrou na concentragédo de individuos em “ilhas” de

precariedade, como os corti¢os e as favelas (Cavalcanti, 2021).

As condic8es precéarias dessas instalagcées chamam a atencdo do Estado, que passa a atuar,
dando origem a primeiras politicas urbanas (Aguiar & Ferraz, 2021). Entretanto, o papel que o
Estado desempenha é muito mais voltado ao cuidado estético e sanitario da cidade do que
propriamente com a qualidade de vida dos individuos vivendo sob insalubridade (Flexor, 2011).
Sob o signo do sanitarismo e da nova compreensdo da forma de contdgio de doencgas
infectocontagiosas, como febre amarela, variola e peste bubdnica, empreendeu-se um esforgco

estatal para limpeza e desinfeccéo da cidade, especialmente dos corticos nas areas centrais
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(Triana Filho, 2006). Essas politicas urbanas ficam conhecidas como higienismo (Aguiar &
Ferraz, 2021; Cavalcanti, 2021).

A remocdo de moradores ndo foi exclusivamente realizada por razdes sanitarias. Segundo
Maricato e Retto Junior (2019, p. 119-120), o poder publico considerava os corticos
“degradantes, imorais e uma ameaca a saude publica”. Com referéncia nos ideais positivistas, o
novo poder republicano realiza uma reforma urbana no Rio de Janeiro para melhorar a circulacéo
de mercadorias, servicos e pessoas, derrubando, com essa finalidade, 590 prédios velhos para

a construcdo de 120 novos edificios (Maricato & Retto Junior, 2019).

Até esse momento, o Estado preocupou-se com circulacdo, saneamento e embelezamento. A
partir da década de 1930, com a Revolucdo de 30, os primeiros contornos de uma politica
habitacional de fato comecam a ser esbocados, na esteira da industrializagdo e urbanizacéo
(Osdrio, 2004). Nesse periodo, o embelezamento perde forca e a ciéncia e técnica assumem

papel mais relevante ( Maricato & Retto Junior, 2019; Oso6rio, 2004).

Neste cenario surgem os Institutos de Aposentadoria e Pensdo, alavancados pelas constantes
reivindicacdes dos trabalhadores para conter o avanco dos precos dos aluguéis (Abreu, 2021;
Aguiar & Ferraz, 2021). O Estado propds que estes institutos financiassem as casas destinadas
ao aluguel, utilizando recursos proéprios das categorias profissionais (Osério, 2004). Insuficiente
para mudar a questdo habitacional brasileira, posto que era condicionada a associacdo aos
institutos, essa iniciativa foi de encontro ao tratamento dispensado as favelas pelo Estado,
tratado como questéo de policia, por meio de uma politica de erradicacao de favelas (Cavalcanti,
2021; Damasceno, 2021).

O primeiro 6rgéo criado para prover residéncias para os cidad@os de baixa renda foi a Fundacéo
Casa Popular (FCP), em 1946 (Oso6rio, 2004). Com resultados inexpressivos e em fungdo do
acumulo de atribuicdes, da falta de recursos, de respaldo legal e de forga politica, em 1952 o
governo brasileiro decide por reduzir drasticamente as fun¢des da FCP (Porangaba, 2020; Mota,
2011). Tinha como objetivo construir moradias, apoiar a industria e expandir o saneamento, mas
durante toda sua existéncia produziu menos de 17 mil unidades habitacionais (Osério, 2004;
Porangaba, 2020).

Ainda no final da década de 1940, o governo Juscelino Kubitschek tenta retomar a FCP, que vive
sua fase mais produtiva e dindmica (Aguiar & Ferraz, 2021; Fortunato, 2014). As marcas do
periodo populista, o clientelismo e o autoritarismo, prejudicaram de certa forma o
desenvolvimento do programa ao passo que 0 proprio governo determinava as regides de
construcdo e os critérios de selecao (Fernandes, 2015; Gorelik, 2021; Mota, 2011). Em 1964, o
Brasil vive sua maior ruptura democratica, instaurando se um regime ditatorial apds o golpe

militar engendrado contra o presidente eleito Jodo Goulart e o povo brasileiro (Bueno, 2012).

Caracterizado pelo fortalecimento do Estado central, pela restricdo das liberdades individuais e
por um intenso controle da vida dos cidad&os, o regime militar perseguiu opositores e censurou
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a midia (Freitas & Bevilacqua, 2016). Com relacdo a questao habitacional, este foi um periodo
marcado por producdo em larga escala e padronizagdo das moradias; inicio de uma
racionalizacéo do processo produtivo; perda da riqueza arquitetdnica e urbanistica e a excluséo
massiva de trabalhadores de baixa renda (Bonduki, 2014).

Durante a ditadura militar, a politica de habitagdo social era simultaneamente estatal e
centralizada (Osorio, 2004). A oferta de bens e servigcos acontecia via producédo publica, gerida
por empresas estatais (Triana Filho, 2006). Uma agéncia era responsavel por centralizar, no
ambito federal, a formulacdo de programas e a arrecadacao da principal fonte de financiamento
da politica, 0 FGTS que eram pulverizadas entre as 44 empresas publicas municipais e estaduais
de habitacdo social existentes a época (Arretche, 2002; Osorio, 2004; Triana Filho, 2006).

A iniciativa mais marcante desse periodo foi a extingdo da FCP e criacdo do Plano Nacional de
Habitacdo (PNH) (Andrade, 2018), tendo como centralidade dessa politica a producdo de
moradias e obras de infraestrutura na cidade legal (formal) (Porangaba, 2020; Maricato & Retto
Junior, 2019). Na ditadura militar passou-se a cercear 0S movimentos sociais, associacdes e
partidos politicos e as agdes publicas voltadas as favelas foram suprimidas. Como financiador
dessa concepcéo de cidade, emerge o Banco Nacional da Habitacéo, que utiliza recursos dos
trabalhadores (FGTS) para complementar o total de recursos destinados a producdo de
habitacdo social (Eloy, Costa & Rossetto, 2013; Rufino et al., 2021).

Mota (2011) evidencia trés fases muito distintas entre si da atua¢éo do BNH: entre 1964 e 1969,
a implantacdo e expansdo do BNH e das Companhias de Habitacdo Popular (COHAB),
empresas publicas ou de economia mista que desempenhavam o papel de concepcdo e
execucdo de politicas publicas para a redugdo do déficit habitacional, em apoio a estratégia
governamental de aproximacdo popular. A segunda fase ocorreu entre 1970 e 1974 e foi
marcada pela fragilizacdo das COHAB pela inadimpléncia causada, principalmente, pela redugéo
do poder de compra dos cidaddos (Damasceno, 2021; Mota, 2011). A terceira fase, entre 1975
e 1980, traz um novo félego ao BNH e ao SFH, com o revigoramento das COHAB por meio do
aguecimento na producdo de moradias, sobretudo para a classe média (Abreu, 2021; Mota,
2011; Osorio, 2004). Nesse momento, a inflacdo crescente, com consequente redu¢éo no poder
de compra da populacdo coloca um grande contingente populacional nas ruas, intensificando o
processo de favelizacdo e dos agrupamentos em loteamentos clandestinos nas periferias das

grandes cidades (Maricato & Retto Junior, 2019).

A recessao, a diminui¢ao do nivel de empregos e a constricao do poder de compra dos brasileiros
elevaram o clamor popular pela redemocratizagéo e na esteira das criticas ao governo autoritario,
intensificaram as criticas ao BNH (Bonduki, 2014). A transicdo democratica desencadeou, entao,
o fim do Banco Nacional da Habitacdo (Osério, 2004). Essa ruptura significou uma desarticulagcdo
por completo da politica habitacional, sendo que as atribuicdes até entdo do BNH foram

outorgadas a Caixa Econdmica Federal, 6rgdo que, apesar de sua exceléncia, ndo possuia
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qualquer experiéncia na questdo habitacional (Aguiar & Ferraz, 2021; Eloy, Costa & Rossetto,
2013). Por esse motivo, todo o corpo técnico do BNH foi desmembrado e as suas competéncias,
experiéncias e habilidades construidas ao longo de mais de 20 anos foram completamente
desperdicadas (Bonduki, 2014).

Uma série de reformas politicas durante os anos 1980, especialmente a retomada das eleicbes
diretas em todos os niveis de governo e as delibera¢des para uma nova constituicao, retomaram
as bases federativas do Estado brasileiro (Bueno, 2012; Pereira, Brasil & Carneiro, 2013). Na
sequéncia da implementacdo deste novo quadro institucional, iniciou-se um periodo de intensa
descentralizacao, sobretudo na area das politicas sociais (Hoéfling, 2001; Serapioni, 2016).
Embora téo caro ao federalismo, o aspecto da descentralizacdo ndo é intrinseco a ele (Arretche,
2002; Freitas & Bevilacqua, 2016).

A luta pela redemocratizagdo e a ampliacdo dos direitos sociais foram a ténica da Constituicdo
Federal de 1988 (Arretche, 2002; Bueno, 2012). Isso se refletiu ha expansao do papel do Estado,
acompanhada de uma participagéo popular e descentralizacdo que foram aos poucos sendo
regulamentadas. Novos atores passaram a emergir nesse momento, com o advento dos
movimentos sociais e a possibilidade de participacdo popular na elaboracdo do texto da
Constituicdo (Delanos, 2012; Triana Filho, 2006). A Constituicdo de 1988 tem, entre outras
caracteristicas, a garantia dos direitos sociais individuais e coletivos, a ampliacdo das liberdades
civis, um carater “de baixo para cima”, a evidéncia de instrumentos de participagéo, a

descentraliza¢@o do Estado e maiores atribuicdes aos municipios (Arretche, 2002).

Foi apenas em 2001 que os artigos 182 e 183 da Constituicdo foram regulamentados pelo
Estatuto da Cidade em forma de diretrizes para a politica urbana (Bonduki, 2014; Vaccari & Silva,
2020). Essa nova fase foi se construindo com a criagcao do Ministério das Cidades (2003), marco
institucional de rearticulagcdo da politica urbana, com o Conselho das Cidades (2004), com a
Politica Nacional de Habitacdo (2004), com o Sistema Nacional de Habitacdo Social (SNHIS) e
com o Fundo Nacional de Habitagdo Social (FNHIS - 2005) (Cardoso, 2013; Bonduki, 2014). A
partir do Estatuto da Cidade e de toda a estrutura institucional desenvolvida, 0os governos
estaduais e municipais pulverizaram as estratégias vigentes em diversos estatutos, leis, planos,

diretrizes e instrumentos (Andrade, 2018).

A politica habitacional brasileira no século XXI pode ser, sem prejuizo contextual, resumida ao
PMCMV, em razéo da centralidade que o programa assumiu perante a questéo habitacional bem
como na grandiosidade dos resultados alcan¢ados (Cardoso, 2013). O PMCMV foi marcado pelo
privilégio da construgdo em detrimento de outros instrumentos jé existentes no contexto brasileiro
e que poderiam colaborar para a diminuicdo das caréncias habitacionais, tais como as politicas
de habitacdo social orientadas pelo PlanHab (Bonduki, 2014; Krause, Balbim & Neto, 2019).

O governo Dilma enfrentou adversidades desde sua posse (Giambiagi et al., 2016). A crise

financeira de 2008 ainda refletia em muitos mercados, inclusive o nacional, inicialmente ileso as
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consequéncias e a adocdo de uma nova matriz econdémica, com guerra a politica de juros altos
e valorizacdo do real, em 2011 ndo foi bem recebida e impactou significativamente nas
contratacdes e execugbes do PMCMV (Cardoso, Aragdo & Jaenisch, 2017). Em 2014, a
presidenta Dilma é eleita mais uma vez, mas a crise de governabilidade impede que as politicas
sejam levadas em frente (Giambiagi et al.,, 2016). A retracdo no crédito, o recuo nos
financiamentos em associacdo a reducdo do emprego formal e da renda impactaram na
demanda por novos empreendimentos e o PMCMV3 sequer chegou a sair do papel (Cardoso,
Aragdo & Jaenisch, 2017). Em meio ao desenrolar da operacdo Lava- Jato e do processo de
impedimento da presidenta Dilma, o pais viveu um completo apagao na execucédo de programas,

projetos e estratégias do governo (Cavalcanti, 2021; Souto, 2016).

O processo de impeachment da presidenta Dilma foi concluido em 2016 e ela, afastada
definitivamente do cargo (Martins, 2019). O governo Temer retoma uma agenda neoliberal
semelhante ao governo FHC, rompendo inclusive com os compromissos que o elegeram vice-
presidente (Bravo, 2020; Damasceno, 2021; Martins, 2019). Entre as limitagbes impostas ao
PMCMV estéo a exclusdo da modalidade “Entidades”, o aumento do teto da renda familiar e do
valor dos iméveis financiados, focando nas faixas 2 e 3, que corresponde apenas a 16% do déficit
habitacional total (Cardoso, Aragéo & Jaenisch, 2017). Claramente desvirtuando o programa de
suas origens, o governo Temer deixa de atender as demandas da populagéo carente e permite
que sejam realizados saques das contas inativas do FGTS, que é uma das maiores fontes de
financiamento para a habitacdo (Damasceno, 2021; Krause, Balbim & Neto, 2019; Reis et al.,
2021).

Em 25 de agosto de 2020, o Governo Federal anunciou, por meio do ministro do
Desenvolvimento Regional, Rogério Marinho, o lancamento do Programa Casa Verde e Amarela,
em substituicdo ao PMCMV. O objetivo do programa, segundo o ministro Marinho, é possibilitar
que ao menos 1 milhdo de pessoas tenham acesso ao crédito publico. Como parte da estratégia
do Ministério do Desenvolvimento Regional, o foco deste programa sera as regibes norte e

nordeste que terdo acesso a juros mais baixos (Aguiar & Ferraz, 2021).

Segundo o Ministério do Desenvolvimento Regional (2020), o Programa Casa Verde e Amarela
integrara acdes para regularizacdo fundiaria por meio de “medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais que tém por finalidade integrar nicleos urbanos informais ao contexto legal
das cidades” para familias com renda até 5 mil reais, agdes de melhoria para familias com renda
mensal de até 2 mil reais (Brasil, 2020). As a¢bes sdo selecionadas pelo poder publico local de
acordo com caracteristicas socioeconémicas e inadequacdo do imdvel e dos financiamentos

supracitados (Aguiar & Ferraz, 2021; Damasceno, 2021; Reis et al., 2021).

Apresentado como substituto do PMCMV, o Casa Verde e Amarela carrega mais semelhancas
do que diferencas com seu antecessor, indicando a ideia de continuidade (Damasceno, 2021).

Entretanto, a principal diferenca é que este novo programa exclui a populacdo de baixa renda
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das faixas de atendimento do programa, impactando negativamente justamente os que mais

precisariam de uma politica de habitagdo (Reis et al., 2021).

Como visto anteriormente, a politica de habitagdo brasileira tem avancos significativos em
guestdo de arranjos institucionais e de estruturas para a execugao de uma politica habitacional
adequada, principalmente a partir da virada do milénio. A Figura 13 apresenta os principais
marcos para a habitacao no Brasil no século XXI;

Programa de
Acelerago

do
Estatuto da Crescimento
Cidade PNH (PAC)
2001 2003 2004 2005 2007 2009
Ministério SNHIS/FNHIS PMCMV

das Cidades

Figura 13. Marcos da politica de habitagao brasileira no Século XXI.
Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

Mesmo que com dificuldades, contradicdes e omissdes, a questdo habitacional no Brasil é
marcada por periodos de avancos e retrocessos. Alguns aspectos comuns ao contexto de uma
época histérica podem ser agrupados para contribuir para uma melhor compreenséo da evolugéo
da habitacdo no Brasil. Para sintetizar os periodos mais simbdélicos da politica habitacional no

Brasil, os eventos foram agrupados no Quadro 28:
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Quadro 28. Fases da Habitag&o no Brasil.

Periodo Fase Marco referencial

1850-1889 Lei de Terras Compra como Unica forma de obtencao de terras

1889-1930 Higienismo Remodelacdo da cidade sob carater sanitarista

1930-1964 IAP Politicas de habitagao setoriais

1946-1964 FCP Frustrac@o da expectativa

1964-1986 BNH Criacdo do SFH e aplicacédo do FGTS

1986-2009 Redemocratizagéo Auséncia do Estado pela énfase neoliberal

2009-2019 PMCMV Politica publica como medida anticiclica
2020- Casa Verde e Amarela Privatizacdo da regularizacéo fundiaria

Fonte: Elaboracéo propria (2022) com base em Aguiar e Ferraz (2021).

4.2.2 Regulacao Juridica (Vigente)

Com a redemocratiza¢éo, novos atores sociais ganharam forcas, assumindo papéis sufocados
durante o regime militar e neste momento tiveram a oportunidade de participar na elaboracéo do
texto da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) (Balbim, 2022). A Constituicdo
de 1988, lei suprema do Brasil inclui, entre outras caracteristicas, a garantia dos direitos sociais
individuais e coletivos, a ampliagdo das liberdades civis, a evidéncia de instrumentos de
participacéo, a descentralizacdo do Estado e a distribuicdo mais evidente de atribuicGes aos
municipios (Andrade, 2018). A Constituicdo inclui em suas disposi¢cdes a funcao social da
propriedade e o artigo 6° versa a respeito dos direitos sociais do cidaddo. A redagéo, alterada
pela Emenda Constitucional n°.26, passou a incluir, neste artigo, a moradia como um direito

social (Lima, 2020) e, apés mais duas alteracdes, o texto atual deste artigo reconhece que:

Art. 6° S8o direitos sociais a educacao, a salde, a alimentacgao, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n® 90, de 2015) (Brasil, 1988).

Estando atrelado ao principio da dignidade humana, o direito & moradia envolve dimensdes
fisicas e sociais, revelando a necessidade de atender a condigfes de habitabilidade e de
insercdo urbana, com acesso a bens e servicos e a rede de transportes (Pacheco, Kawanishi &
Scheffer, 2022). O artigo 7 desde a redacéo original reconhece que o direito a moradia € uma
das necessidades vitais consubstanciadas no salario-minimo (Meylan, 2019). Mais adiante, o
artigo 23, inciso IX determina que a promoc¢do de programas habitacionais € uma competéncia

comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios (Abrdo, 2022) e deve incluir
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a construcdo de moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de saneamento basico
(Brasil, 1988). O artigo 30 determina que compete aos municipios, no que couber, promover o
ordenamento territorial adequado, por meio de planejamento e do controle do uso, parcelamento
e ocupacdo do solo urbano (Brasil, 1988). Diferente de diversas constituicbes, como a
portuguesa, que objetivamente adentram ao mérito sobre a natureza do direito a habitagdo, a
CRFB reconhece esse direito de forma mais abstrata, permitindo que interpretacdes subjetivas
ao longo dos anos tratem de assunto com maior ou menor interesse (Abrao, 2022). A articulagédo
setorial foi, durante os anos 1990, o que balizou a acdo governamental, principalmente no a&mbito
da assisténcia social, em funcdo da caracteristica social deste componente e da perspectiva

neoliberal vigente a época (Souza & Gervasoni, 2021).

A habitacdo € um direito social transversal a outros direitos sociais, como educacgéo, saude,
trabalho, lazer, seguranca e a assisténcia social (Abrdo, 2022). Além disso, a habitacdo compde
o rol de preocupagdes da politica urbana, com essas preocupagdes reconhecidas no “Capitulo
Il — da Politica Urbana” da CRB, transformando anos de reivindica¢des do Movimento Nacional
de Luta pela Reforma Urbana nos artigos 182 e 183 desta constituicdo (Meylan, 2019; Souza &
Gervasoni, 2021). Essa nova perspectiva democratica viabilizou a elaboragdo de instrumentos
que amadureceram ao longo de mais de uma década até ganharem corpo na forma da Lei
10.257/2001 (Cardoso et al., 2021). A Lei 10.257 de 10 de julho de 2001 foi promulgada com o
objetivo de promover eficacia juridica ao capitulo da politica urbana da CRFB (Lima, 2020). O
Estatuto da Cidade se consolida em um novo periodo na politica habitacional, trazendo consigo
um conjunto de a¢des governamentais concretizadas institucionalmente como 6rgéos, sistemas

integrativos, legislacdes, diretrizes e instrumentos (Andrade, 2018).

A promulgacéo do Estatuto da Cidade em 2001 reinaugurou um movimento de articulacéo da
politica habitacional, aberto em meados dos anos 1950 e fortalecido com a Constituicdo Federal,
inicialmente com a criagdo do Ministério das Cidades (MCidades - 2003), marco institucional de
rearticulacdo da politica urbana, agora extinto (Cardoso et al., 2021); na sequéncia com o
Conselho das Cidades (ConCidades - 2004); o Sistema Nacional de Habitagdo Social (SNHIS -
2005) e o Fundo Nacional de Habitacdo Social (FNHIS - 2005) (Drumond & Rodrigues, 2019); o
Plano Nacional de Habitagéo (PlanHab — 2009) e a atualizagdo da Politica Nacional de Habitacéo
(PNH) para o horizonte 2004-2023 (Andrade, 2018). O MCidades foi um 6rgéao instituido pela
agenda de governo para coordenar a politica de desenvolvimento urbano e, dentro de seu
escopo, desenvolver a politica setorial de habitacdo (Drumond & Rodrigues, 2019). Com suas
atribui¢cdes definidas pelo Decreto n°5.790, de 25 de maio de 2006, o ConCidades se consolidou
como um 6rgdo de natureza deliberativa e consultiva no ambito do MCidades, promovendo a
cooperacao entre os governos, por meio de orientacdes, recomendacdes e a proposta de
diretrizes a respeito da aplicagdo do Estatuto da Cidade (Junior & Montandon, 2011; Balbim,
2022).
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O ConCidades, além de compor o MCidades, também faz parte da estrutura do SNHIS, o sistema
integrativo que retine, também, o PlanHab e o FNHIS (Guerreiro, 2019). Esse sistema, conforme
disposto na Lei n° 11.124/2005 (Drumond & Rodrigues, 2019) tem como propdsito estabelecer
uma politica habitacional sélida (Meylan, 2019), baseada na promocao, coordenacao e apoio as
instituicbes governamentais locais e nacionais, com o objetivo de descentralizar os recursos
financeiros e controlar as transferéncias federais para os municipios (Abrdo, 2022; Whitaker
Ferreira et al., 2020). Os recursos eram provenientes do FNHIS (Whitaker Ferreira et al., 2020)
e tinham por finalidade facilitar o acesso das familias de baixa renda a terra urbanizada e
habitacdo digna (Abréo, 2022). O FNHIS exigia em contrapartida para distribuicdo dos recursos,
a elaboracdo de um Plano Local de Habitacdo Social e um Fundo Municipal de Habitacdo
(Whitaker Ferreira et al., 2020). Apesar de se tratar de um sistema que desempenha papel
estratégico para o setor publico (Andrade, 2018), composto por uma grande diversidade de
programas e produtos habitacionais adequados a todas as tipologias sinalizadas pelas
caracteristicas demograficas e estrutura econémica dos municipios (Meylan, 2019), o SNHIS
nao logrou éxito em se articular com o PMCMV, pois este abandonou a esséncia social discutida
desde antes da promulgacdo da Constituicdo (Andrade, 2018), servindo a fins politicos e

econdmicos (Meylan, 2019).

A proposta da PNH se desenhava em dois eixos de atua¢&o: a provisdo de novas unidades e a
urbanizacdo de assentamentos precéarios (Andrade, 2018). Drumond e Rodrigues (2019, p.10)
identificam os objetivos mais evidentes na PNH que complementam esses eixos de atuacdo,
“universalizar 0 acesso a moradia digna, fortalecer o papel do Estado na politica habitacional,
instituir a habitacdo como prioridade nacional e democratizar o acesso a terra urbanizada”.
Segundo esses autores, a PNH propde orientagbes para articular os entes federados na
implementacdo dos planos e programas constantes nessa politica e, ainda, incentiva a
participacdo da sociedade civil e das organiza¢des populares para sua gestdo democratica.
Assim, a PNH reconhece que a politica urbana depende fundamentalmente da politica fundiaria,
politica financeira e estrutura institucional (Andrade, 2018). O PlanHab, nesse desenho
institucional se desenvolve pela mobilizacdo de recursos dos governos para minimizar as
caréncias habitacionais, por meio de a¢8es publicas e privadas a fim de alcangar o principal
objetivo da PNH, a universalizacdo do acesso a moradia digna (Abrdo, 2022). Para tanto, o
PlanHab apresenta instrumentos para enfrentar as caréncias habitacionais, muitos dos quais ja
previstos pelo Estatuto da Cidade (Andrade, 2018). Em 2009, as diretrizes previstas no PlanHab
foram adotadas pelo PMCMV, criado pela Lei n°® 11.977/2009 e, posteriormente, editado pela Lei
n® 12.424/2011 que sera discutido a seguir.

Além do conjunto de leis, decretos, planos e diretrizes do governo federal, a Constituicdo Federal
autoriza e incentiva que os Estados e 0os municipios legislem em favor da habitacao, criando um
emaranhado de documentos com for¢ca normativa nesse ambito (Abrdo, 2022; Drumond &

Rodrigues, 2019). A nivel municipal séo reconhecidos como normativas que contribuem para a
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questdo urbana e habitacional: a Lei Orgénica, o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orgamentérias e a Lei Orgamentéaria Anual (Cavalcanti, 2021). O Plano Diretor, o Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social e o Fundo Municipal sdo fundamentais para que os municipios
possam ter acesso a recursos federais (Costa & Antonello, 2018) e a politica municipal de
habitacdo, que pode ser adotada para direcionar os esfor¢cos municipais (Whitaker Ferreira et al.,
2020). Os municipios podem gerir as politicas habitacionais por meio de Companhia de
Habitacdo Popular (COHAB), secretarias municipais, conselhos municipais, fundos gestores ou
autarquias e incluir instrumentos para a gestdo democratica (Cardoso et al., 2021; Cavalcanti,
2021).

A Lei do Parcelamento do Solo Urbano, Lei n® 6766, de 19 de dezembro de 1979, editada ainda
no regime militar, estabelece as regras gerais para o loteamento e 0 desmembramento, ou seja,
a subdivisdo de um terreno com a inclusdo de vias publicas ou a subdivisdo de um terreno com
0 aproveitamento do sistema viario existente, respectivamente (Brasil, 1979). Além disso, esta
lei determina que o parcelamento do solo, seja loteamento ou desmembramento, deve atender
a ao zoneamento previsto no Plano Diretor ou em lei municipal e a requisitos minimos de
infraestrutura (Bissani & Pereira, 2020), a saber, de acordo com o Art. 2° § 5° da referida Lei
(Brasil, 1979): “equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais, iluminagao publica,
esgotamento sanitario, abastecimento de agua potével, energia elétrica publica e domiciliar e
vias de circulacao”. Balbim (2022) destaca que esta lei teve sua redacdo alterada pela Lei n°
14.188, de 2021, que unifica as politicas habitacionais do governo federal no Programa Casa
Verde e Amarela, para ampliar a gama de personalidades juridicas reconhecidas como
empreendedores neste ambito. Empreendedor, neste caso, € o responsavel pela implantacao do

parcelamento (Brasil, 1979).

A Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017, inclui diversos dispositivos que incidem nas varias
vertentes da regularizacdo fundiaria (Lopes, 2020). Sancionada em 2017 esta lei altera os
procedimentos administrativos para regularizagdo fundiaria nos meios rural e urbano e é,
portanto, reconhecida como o novo Estatuto Fundiario Brasileiro (Bissani & Pereira, 2020).
Outeiro e Dias (2020, p. 508), em um olhar mais pessimista, acreditam que a referida lei € um
retrocesso em relacdo a suas antecessoras, amplia as possibilidades de acumulacéo de terras
e “se assemelha a novas formas de grilagem”. Destarte acompanham Meylan (2019) e Souza e
Gervasoni (2021) quando reconhecem a falta de participagcdo popular e de estudos técnicos,
reduzindo a proposta democratica e social presente em todo conjunto de legislacdes derivadas
do Estatuto da Cidade. Uma vez mais, a atuacdo do Estado parece favorecer mais a dindmica
de mercado, acentuando a especulagdo imobiliaria em detrimento de a¢bes efetivas para reduzir
as necessidades habitacionais (Souza & Gervasoni, 2021). Ainda assim, Souza e Gervasoni
(2021) prop6em um “voto de confianga” de que apesar dos indicios contrarios, esta legislagao
seja capaz de promover a regularizagdo fundiaria de interesse social a quem realmente deve. O

Quadro 29 apresenta uma sintese da legislagcao neste ambito:
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Quadro 29. Principais leis nacionais para habitacao.

Lei Conteldo

Requisitos Urbanisticos para Loteamento;
Projeto de Desmembramento e Loteamento;

Parcelamento do Solo Urbano - Lei n°®

6.766/1979 o .
Loteamento para habitacao social.
Diretrizes Gerais da politica urbana;
Estatuto da Cidade — Lei n° Instrumentos da politica urbana;
10.257/2001 Plano Diretor;
Gestao Democrética da Cidade.
) . : SNHIS;
Lei do Sistema Nacional de ENHIS:

i
Habitagc&o — Lei n° 11.124/2005 Conselho Gestor do ENHIS.

Estrutura e finalidade do PMCMV;

Origem dos recursos;

Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU);
Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR);
Fundo Garantidor da Habitacéo Popular (FGHab).
Regularizagdo fundiaria rural e urbana;

Liquidacdo de créditos concedidos aos assentados
da reforma agraria;

Regularizagdo fundiaria no ambito da Amazdnia
Legal,

Institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienacdo de iméveis da Unido.
Fonte: Outeiro e Dias (2020).

Programa Minha Casa Minha Vida -
Lein® 11.977/2009

Regularizacéo fundiaria rural e
urbana - Lei n° 13.465/2017

Com o fim do PMCMV e a vacancia de uma politica habitacional, o governo federal optou por
modificar diversos pontos na legislacéo vigente no pais para a implementagéo do programa Casa
Verde e Amarela (PCVA), de acordo com o conjunto de intencfes e prioridades nesta nova
politica (Balbim, 2022).

4.2.3 Instrumentos para a Promocédo da Habitacao

A partir da regulamentacdo do capitulo urbano, o Estado brasileiro passou a dispor de
instrumentos para a salvaguarda do direito a moradia e do cumprimento da fungdo social da
propriedade urbana, além de instrumentos para regularizagdo fundiaria e gestao participativa
(Lopes, 2020; Rufino et al., 2021; Sousa & Braga, 2020). Entre os instrumentos que se avultam,
h& aqueles direcionados para a seguranca da posse (Usucapido Urbano, Concesséo do Direito
Real de Uso e Zonas Especiais de Interesse Social), os destinados ao cumprimento da funcéo
social da propriedade (Plano Diretor, IPTU progressivo no tempo, outorga onerosa do direito de
construir) e os que viabilizam a gestdo democratica da cidade (conselhos, conferéncias,

audiéncias publicas e orcamento participativo) (Morais, Guia & Paula, 2006; Osorio, 2004).

Como o Plano Diretor Municipal deve se basear no Estatuto da Cidade, entdo os gestores
municipais tém a prerrogativa de decidir quais dos instrumentos disponiveis neste documento

sdo mais adequados as caracteristicas territoriais e capacidade econ6mica do municipio
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(Drumond & Rodrigues, 2019). O Plano Diretor Municipal por si s6 € um instrumento, pois
seleciona as prioridades e as solugdes previstas de acordo com a capacidade do municipio,
devendo ser aprovado por lei municipal para ter eficacia (Costa & Antonello, 2018). E um
instrumento obrigatério para cidades com mais de 20 mil habitantes e para as que compde
regides metropolitanas, devendo conter em seu texto medidas que assegurem o bem-estar dos
cidadaos e iniciativas para fazer cumprir a funcéo social da propriedade e da cidade (Andrade,
2018).

Conforme Bandeira (2018), ainda a aplicacdo dos instrumentos é limitada na maioria dos
municipios, dada a impopularidade que pode ser ocasionada por elas. Os vazios urbanos
decorrentes da especulacao imobiliaria séo um entrave para o uso adequado do solo urbano e
nao fazem cumprir nem a fung&o social da propriedade e nem da cidade (Bandeira, 2018). Como
se trata de um processo moroso, 0s ganhos esperados podem chegar somente a longo prazo e
o horizonte de governo é geralmente mais curto, relata Andrade (2018) que em sua pesquisa
percebeu que poucos sdo os municipios que aplicam os instrumentos Parcelamento, edificagao
ou utilizagdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo e a Desapropriagdo com pagamento em
titulos de divida publica. Lima (2020) indica que esses seriam instrumentos importantes para
eliminar os vazios urbanos e potencializar o espaco construido e que para combater a

especulacao imobiliaria, seria mais adequado utilizar os instrumentos tributarios e financeiros.

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) compde um instrumento que pode ser adotado
para reverter as desigualdades na distribuicdo do solo urbano (Santoro, 2019). As ZEIS
delimitam &reas ja ocupadas ou a serem ocupadas pela populacdo de baixa renda, com objetivo
de promover, principalmente, a habitagdo social (Cardoso et al., 2021), sendo que as areas a
serem ocupadas sao, geralmente, vazias ou subutilizadas, em regides bem localizadas e
providas de infraestrutura e servicos urbanos (Marguti, 2018). Devem ser um instrumento
prioritario nas politicas habitacionais porque reduz os altos custos do desenvolvimento horizontal
da cidade e as dificuldades de urbanizacdo de favelas, que envolve também risco ambiental
(Santoro, 2019). Ainda nesse sentido, a Lei 11.888/2008 garante assisténcia técnica e juridica
para a populagdo de baixa renda, inclusive para os que moram em habitacdo de interesse social
(Balbim, 2022; Cavalcanti, 2021). No mesmo sentido, a Lei 13.465/2017 versa sobre a
regularizacédo fundiaria urbana e rural e inclui, entre outras prerrogativas, a possibilidade de
regularizacdo fundiaria de habitacdo de interesse social, garantindo seguranga juridica aos
moradores e incorpora nicleos urbanos informais ao ordenamento territorial (Souza & Gervasoni,
2021).

Ao menos trés instrumentos podem ser utilizados para reconhecer a posse, de acordo com o
Estatuto da Cidade e legislacdo especifica. A Medida Proviséria 2.220/2001, Concesséo de uso
especial para fins de moradia (CUEM), alterada pela Lei 13.465/2017, garante o direito a
concessédo de uso especial para fins de moradia para individuo ou familia que ocupe uma area
de até 250m? por cinco anos ininterruptos e sem oposi¢éo, desde que ndo possua outro imovel
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(Outeiro & Dias, 2020). Da mesma forma, a Usucapido especial de imével urbano propde um
horizonte de cinco anos para a concessao da posse de uma area ocupada mansa e
pacificamente, mas sem a restricdo de limite de data de ocupacdo como acontece na CUEM
(para areas ocupadas até 22 de dezembro de 2016) (Regino, 2017). Em sentido semelhante, a
usucapido coletiva atribui igual fragéo a cada possuidor, seja qual for a dimensdo cada um ocupe,

salve manifestacdo em contrario, na forma de acordo escrito entre as partes (Buonfiglio, 2018).

O direito de superficie tem aplicacdo prevista em casos de um problema fundiario de dificil
solucao e é utilizado pelo poder publico para que o proprietario ceda a superficie (inclusive laje)
para que um terceiro edifique uma unidade distinta na mesma area (Balbim, 2022) ou que imoveis
providos de infraestrutura urbana adequada sejam ocupadas dissociando a propriedade da terra
a utilizacdo do solo (Cardoso et al., 2021). O direito de preempcéo € a preferéncia de compra
por parte do poder publico no momento da venda de um imével de seu interesse (Cavalcanti,
2021). A outorga onerosa do direito de construir, a transferéncia do direito de construir, o estudo
de impacto de vizinhanca, a concessao do direito real de uso e a concesséo de uso especial
para fins de mercado séo outros exemplos de instrumentos utilizados no &mbito do Estatuto da
Cidade e dos Planos Diretores que tem o potencial de incidir sobre a habitacdo de interesse
social e a regularizacdo fundiaria, além de combater a especulagdo imobiliaria e os vazios

urbanos, fazendo cumprir a fungéo social (Costa & Antonello, 2018).

As operacfes urbanas consorciadas (OUC) sdo bastante discutidas, pois, como demonstra
Rolnik (2019), grandes fracdes do territério sdo demarcadas para este fim e utilizadas em
parcerias publico-privadas para aprovar projetos que nao foram submetidos as regras gerais de
regulacéo da cidade e, assim, ampliam as possibilidades de atrac&o de capital privado e a forca
do mercado imobiliario-financeiro. Cardoso et al. (2021) demonstram da mesma forma,
exemplificando o caso do estado do Rio de Janeiro, que a OUC favorece a promogao imobiliaria
e se afasta do objetivo de concretizar o direito & moradia. No mesmo sentido, Rufino et al. (2021)
observam que a valorizagdo se tornou o objeto central do planejamento, intensificando dindmicas

imobiliarias que contradizem o interesse publico, gerando segregacao socioespacial.
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4.2.3.1 Programa Minha Casa Minha Vida

Inovador ndo apenas pela ambicéo e expectativa que pairavam sob seu langamento, o Programa
Minha Casa Minha Vida inseriu pela primeira vez em uma politica habitacional as pessoas sem
renda (Aguiar & Ferraz, 2021). O cenario ndo poderia parecer mais desfavoravel, com uma crise
econdmica internacional prestes a eclodir (Meylan, 2019), mas que diante de uma inédita forca
institucional e apoiado pelo bom desempenho do Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC) de
2007, com resultado no crescimento do PIB, na geracdo de empregos e na retomada de obras
de infraestrutura, pavimentaram o caminho de apoio da populacéo, da burocracia, do ambiente

politico e de setores estratégicos para o PMCMYV (Balbim, 2022).

Desenhado com um caréater de iniciativa anticiclica, na tentativa de reduzir os reflexos da crise
econdmica internacional no pais, o Minha Casa Minha Vida direcionou seus recursos para a
construcdo de novas unidades, apoiando desta forma o setor da construcéo civil (Meylan, 2019).
Para definir as métricas que delimitariam as faixas de renda e as metas de alcance do programa,
0 governo baseou as estimativas em dados extraidos da PNAD 2008 e do Censo de 2010
(Krause, Balbim & Neto, 2019). A meta inicial (fase 1) seria a construcdo de um milhdo de
moradias (Lima, 2020), totalizando R$ 34 bilhdes em subsidios publicos, direcionados por faixas
de renda variando entre 0 e 10 salarios-minimos (Aguiar & Ferraz, 2021). Entre 2009 e 2017
foram contratadas mais de 5,04 milhées de unidades, tendo sido entregues até o fim de 2017
cerca de 3,6 milhdes de unidades, beneficiando mais de 12 milhdes de pessoas (Souza-Lopes
& Saab, 2021). O governo federal, nesse periodo, introduziu R$ 103,9 bilhdes?* na economia,
boa parte desses recursos — quase R$ 60 bilhes, por meio da transferéncia ao Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR) (Ferreira et al., 2019).

Os dados do PMCMV obtidos a partir da PNAD 2008 e do Censo de 2010 se distanciaram em
muito da tipologia de dados utilizada a época pelo PlanHab que, por sua natureza, poderia ter
sido utilizada para ao menos aprimorar as categorias de atendimento do PMCMV (Krause,
Balbim & Neto, 2019). O Quadro 30 apresenta a tipologia de dados proposta pelo PlanHab, que

considera a tipologia de municipios e a regionalizacdo das demandas habitacionais:

24 Na cotagéo a 04/07/2022, € 1 equivale a R$ 5,56.
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Quadro 30. Tipologia de municipios por faixa populacional no Plano Nacional de Habitacao.

Faixa . : Qntd. de
- Tipologia S
populacional municipios
A — Reg. Metropolitana do Rio de Janeiro e de S&o Paulo 59
Acida de 100 | B — Principais aglomeracdes e capitais ricas 186
n:lgigzse C — Aglomerados e capitais présperas N e NE 63
metropolitanas | D — Aglomerados e centros regionais Centro-Sul 215
E — Aglomerados e centros regionais N e NE 58
F — Centros urbanos em espacos rurais prosperos 250
Entre 20 e 100 g —tCenStrcle urbanos em espacos rurais de média renda no 274
mil habitantes entro su :
H — Centros urbanos em espacos rurais com elevada
. 587
desigualdade e pobreza
| — Pequenas cidades em espacos rurais prosperos 1.002
Abaixo de 20 | J - Pequenqs cidades em espacos rurais pobres, com 1453
mil habitantes  |_P2ix0 dinamismo
K — Pequenas cidades em espacos rurais pobres, com alto 1417
dinamismo '

Fonte: Adaptado de Balbim e Krause Neto (2015).

Ao comparar a producédo do PMCMYV entre 2009 e 2014 com a tipologia de municipios propostas
pelo PlanHab é notavel algumas incongruéncias entre as necessidades habitacionais e a
producao viabilizada pelo programa. Na Figura 14 é apresentado o percentual de municipios
atendidos por faixa (pontos) e o nimero total de unidades produzidas nessas faixas (colunas),
entre 2009 e 2014:
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- 50%
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20%
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Figura 14. Producéo de unidades por municipios pela tipologia do Plano Nacional de
Habitacdo (2009-2014).

Fonte: Krause e Balbim Neto (2015).
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Apesar de, teoricamente, 0 PMCMYV priorizar os municipios das categorias I, J e K, na realidade,
a dispersao da producéo por municipios néo refletiu essa intengéo. De acordo com o Quadro 31,
cerca de 70% dos municipios brasileiros se encaixam nas categorias I, J e K, porém, pela leitura
da Figura 14 se observa que menos de 30% dos municipios da categoria | foram atendidos pelo
PMCMV. Além disso, nas categorias A, B, D e E, a quantidade de unidades produzidas
acompanhou o percentual de municipios atendidos, mas nas demais categorias, o0 nimero de
municipios atendidos é superior ao quantitativo produzido. Para compreender como esta medida
impacta no resultado global do PMCMV, é preciso antes analisar de que forma este programa
atendeu as faixas de renda, conforme se prop6s a fazé-lo, pois apesar de um bom indicativo da
distribuicdo das obras, a tipologia do PlanHab néo foi adotada para o planejamento do PMCMV.
Portanto, a andlise do consolidado por faixas € mais representativa do alcance dos objetivos do

programa em toda sua duracgdo (2009-2020), conforme é apresentado no Quadro 31:

Quadro 31. Consolidado da producéo habitacional do Programa Minha Casa Minha Vida
(2009-2020).

Valor contratado e
Faixa Unidades Relativo (R$) Relativo médio por
unidade (R$)
Faixa 1 1.910.503 34,04% 98.399.451.977,10 18,41% 51.504,47
Faixa 1,5% 150.144 2,68% 18.381.128.748,20 3,44% 122.423,33
Faixa 2 3.110.029 55,42% 358.025.425.284,60 67,00% 115.119,64
Faixa 3 363.420 6,48% 57.324.397.803,90 10,73% 157.735,94
Entidades 78.151 1,39% 2.214.647.949 0,41% 28.338,06
Total 5.612.247 100,00% | 534.345.051.762,80 100,00% 95.210,53

Fonte: Adaptado de Meylan (2019); SISHAB (2022).

A Figura 15 complementa o Quadro 31 e demonstra que a producdo se concentrou na Faixa 2,

com prevaléncia da habitacdo de mercado subsidiada sobre a habitacdo de interesse social:

5 Faixa intermediaria langada em 2016, portanto, os resultados s&o referentes ao periodo de 2016 a 2020.
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Figura 15. Producéo por faixa do Programa Minha Casa Minha Vida.
Fonte: SISHAB (2022).
Com a perspectiva de atingir um espectro amplo da populagéo, os recursos foram mobilizados
em duas linhas: a habitacdo de interesse social e a habitacdo de mercado subsidiada (Pacheco,
Kawanishi & Scheffer, 2022). Os subsidios diretos, proporcionais a renda das familias foram
acompanhados do aumento da disponibilizagdo de crédito e a redu¢éo dos juros (Ferreira et al.,
2019). Para dar conta de um programa dessa magnitude, foram utilizados recursos do orgcamento
da Uniéo, do Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢co (FGTS), do fundo de infraestrutura e do
Banco Nacional do Desenvolvimento Econdémico (BNDES) com a expectativa que esses
investimentos se revertessem na ampliacdo do consumo (materiais de construcdo, méveis,
eletrodomésticos etc.), na dinamiza¢éo econémica e na geracdo de empregos (Meylan, 2019).
Nesse sentido, apontam Ferreira et al. (2019, p.7), o pais “buscou impactar a economia por meio

de efeitos multiplicadores gerados pela industria da construgéo”.

O PMCMV se néo foi pioneiro, ao menos algou ao protagonismo aquilo que Shimbo (2012, 2016)
convencionou chamar de “habitagao social de mercado”. O termo é usado para descrever o
hibrido entre a habitacdo social e a habitacdo de mercado: social porque passa a incluir a
populacdo de baixa renda na politica publica, incluindo os que ndo dispéem de renda e de
mercado porque atende a logica de captura do lucro pela construgéo civil em um novo patamar
para o setor (Buonfiglio, 2018). Desta ambiguidade, Nascimento Neto e Ultramari (2022) avaliam
os resultados no PMCMV, identificando que até mesmo em municipios onde teoricamente nao
haveria interesse do mercado, a habitacdo social de mercado foi a solugdo predominante. Desta
forma, as “fronteiras borradas de distingdo” (Martins & Pereira, p. 33) entre a habitacéo
promovida pelo Estado e a de interesse do mercado parecem encaminhar a politica habitacional
brasileira para um capitalismo popular (Guerreiro, 2019) calcado na meritocracia e na ideologia

da casa prépria (Bonduki, 2014).
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Apesar de alcancar o objetivo de estabilizar a economia, o PMCMYV foi alvo de muitas criticas
durante todo seu ciclo, as quais perduram ap0s seu encerramento, nas avaliagdes de resultado
e impacto do programa, como nos trabalhos de Cardoso (2013), Amore, Shimbo e Rufino (2015),
Meylan (2019) e Balbim (2022). Para Ferreira et al. (2019), as articulagbes politicas para dar
celeridade a aprovacdo da lei que criaria 0 PMCMYV foram responsaveis por distanciar seu
contelido da PNH, do SNHIS e do Estatuto da Cidade. Pacheco, Kawanishi e Scheffer (2022)
sinalizam que houve problemas de ordenamento territorial, situando os empreendimentos em
areas sem infraestrutura urbana, equipamentos publicos e possibilidades de emprego e até
mesmo em areas periféricas, fortalecendo caracteristicas segregadoras. Aguiar e Ferraz (2021)
encontram como resultado da sua pesquisa que o PMCMV foi instrumentalizado pelo mercado
imobiliario, expandindo sua influéncia até pequenas cidades do interior. Meylan (2019) explora
criticamente a “inflexdo” da politica habitacional, pela negligéncia da habitagdo de interesse
social e de a¢Bes voltadas a populacéo de baixa renda e as mulheres. Lima (2020), em sentido
semelhante aos supracitados autores, questiona a interpretacdo aparente que o PMCMV deu a
habitagdo como um “teto sobre a cabega”, ignorando aspectos considerados “essenciais” como
salde, seguranca e acesso a recursos naturais e ignorando, também, a necessidade de
inser¢do em um contexto mais amplo de planejamento urbano e politica fundiaria. Reis, Silveira
e Moreira (2015) ao investigarem a percepcdo dos beneficidrios com relagdo as unidades
habitacionais, ao empreendimento e ao entorno, levantaram como principais ofensores a (falta
de) segurancga, o lazer, a qualidade dos materiais e a auséncia de infraestrutura e, especialmente
na habitacdo de interesse social, a distdncia em relacdo ao centro e as principais &reas
urbanizadas. Nascimento Neto e Ultramari (2022) coletam as conclusdes obtidas por “‘uma
miriade de estudos” e além dos aspectos ja debatidos, incluem a elevagdo do custo da terra, a
prevaléncia de conjuntos homogéneos e a utilizacdo dos subsidios publicos pelo mercado.
Krause e Balbim Neto (2015) em um completo estudo de avaliacdo do PMCMV, indicam que a
predomin&ncia de obras em &areas de maior interesse econémico, aprofundaram problemas

migratorios e urbanisticos.

Em 2014, a crise econdmica colocou o0 pais em recessdo e levou a uma instabilidade politica
(Giambiagi et al., 2016). A escassez de arrecadacdo impactou obras publicas e programas
sociais, 0 que acarretou a desaceleracéo da transferéncia de recursos ao PMCMV (Damasceno,
2021). Minado politicamente e saturado economicamente, restou ao PMCMV um papel
secundério, distante da centralidade na agenda governamental, até que em 2019 foi
definitivamente encerrado (Souza-Lopes & Saab, 2021). Com o passar de mais de uma década
desde seu inicio, Nascimento Neto e Ultramari (2022) apontam para o encerramento de um ciclo,
com uma tendéncia de reducdo dos recursos publicos e maior participacdo privada na provisdo
habitacional. As dificuldades de continuidade do PMCMYV interromperam um ciclo muito produtivo
na habitacdo, como é possivel observar a partir da andlise do total de unidades concluidas e

entregues por regido, entre 2009 e 2017, apresentada no Quadro 32:
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Quadro 32. Obras concluidas e entregues por regido (2009-2017).

Regiao Total de unidades Relativo
Sudeste 1.837.306 36,47%
Nordeste 1.373.995 27,27%
Sul 936.770 18,59%
Centro-oeste 576.766 11,45%
Norte 313.697 6,23%

Total 5.038.534 100,00%

Fonte: Adaptado de Souza-Lopes e Saab (2021).

A apresentacao grafica da distribuicdo dos empreendimentos entregues no ambito do PMCMV
evidencia o vazio deixado nas regifes Centro-oeste e Norte. Como demonstra a Figura 16, as
obras do PMCMV privilegiaram as &reas urbanas estabelecidas, seguindo o fluxo de ocupacéo
do territorio litoral-interior:
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Figura 16. Distribuicdo dos empreendimentos do Programa Minha Casa Minha Vida.
Fonte: Dataset (2018).
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Lancado em agosto de 2020, o Programa Casa Verde e Amarela?® (PCVA), programa que
substitui o PMCMV, foi decretado em 15 de janeiro de 2021, na forma de lei, como uma nova
politica habitacional do governo federal (Aguiar & Ferraz, 2021). O PCVA deve manter as funcdes
de seu antecessor, adaptando as faixas de renda de cada estrato e articulando a elas uma nova
politica de juros, com o objetivo de atender a 1,2 milhdo de familias até o fim de 2022 (Reis et
al., 2021). A declaracéo de intenc8es do novo programa aponta para a exigéncia de contrapartida
financeira do beneficiario, mesmo nas faixas iniciais (Nascimento Neto & Ultramari, 2022),
mesmo com a exclusdo da populacdo sem renda (Reis et al., 2021). A producdo de novas
unidades tem condi¢c8es de afetar a dimenséo quantitativa do déficit habitacional, entretanto, se
a politica adotada nao considerar a dimenséo qualitativa do déficit, o resultado sera a expanséo
do numero de domicilios vagos — atualmente proximo aos 7 milhées de unidades, enquanto 11,3
milhdes de pessoas continuam a viver em moradias com condi¢cdes inadequadas de
infraestrutura (Balbim, 2022).

4.2.4 Diagnosticos das Necessidades Habitacionais

O conceito de déficit habitacional se relaciona a deficiéncia no estoque de moradias. No Brasil,
como em outros paises o déficit habitacional € um dos indicadores mais utilizados e difundidos
no campo das politicas publicas de habitacdo (Damasceno, 2021). Porém, como explica
Damasceno (2021), déficit habitacional deve ser compreendido como um dimensionamento das
necessidades habitacionais de um local em um recorte temporal e ndo deve ser confundido com
o todo da problematica habitacional, que é mais profunda, multifacetada e estrutural. Segundo o
levantamento publicado, referente ao periodo concluido em 2015 (FJP, 2018), o déficit
habitacional brasileiro pode ser estimado em 6.355 milhdes de domicilios, com maior incidéncia

na zona urbana (88%).

A Fundacao Joado Pinheiro (FJP) se consolidou como referéncia na organizagdo, preparacéo,
realizacéo e divulgacao de levantamentos sobre a situagéo do déficit habitacional brasileiro. Para
tanto, a FJP toma por base os dados disponibilizados pelo Censo Demografico e pela Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilio Continua (PNAD Continua) (Vaccari & Silva, 2020). Por sua
competéncia e confiabilidade dos resultados, os indicadores desenvolvidos pela FJP séo
amplamente utilizados para subsidiar as decisbes no ambito habitacional e nas pesquisas
académicas a esse respeito (Balbim, 2022). Atualmente, o diagndstico realizado por essa
instituicdo considera as necessidades de moradia em duas vertentes, o déficit habitacional
(indicador quantitativo) e a inadequacédo domiciliar (indicador qualitativo) (Lopes, 2020). O déficit

habitacional, indicador quantitativo € composto por quatro subcomponentes, nomeadamente as

% Fonte: “Bolsonaro assina decreto que regulamenta programa Casa Verde e Amarela” por Heloisa Cristaldo para a
Agéncia Brasil. Disponivel em: https://tinyurl.com/2kccktk?2.
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habitacbes precarias, a coabitacdo familiar, 0 dnus excessivo com aluguel e o adensamento
excessivo de domicilios alugados (FJP, 2018).

Para fins dessa pesquisa, se utiliza o relatorio de 2018 da Fundacéo Joao Pinheiro, que abrange
o periodo 2007 a 2015. Em razdo das modificagcdes na forma de mensurar o déficit habitacional
e as inadequacgbes de domicilio, prioriza-se a utilizagdo dessa série temporal que considera,
essencialmente, uma mesma metodologia. Em alguns casos, se utilizam dados referentes aos
anos de 2005 e 2006, quando disponiveis e aplicaveis, assim como dados posteriores a 2015,
que dependem da disponibilizacdo nas bases de dados da PNAD Continua, da Fundacdo Joao
Pinheiro e do Censo Demograéfico, este Gltimo nao realizado em 2020, esta previsto para 2022
ou 2023.

Para o célculo do déficit habitacional, a metodologia utilizada pela FJP considera quatro
componentes, com dados relativos ao pais, as regiées demograficas, aos estados e ao Distrito
Federal e as principais regides metropolitanas consolidadas. Os dados podem ser categorizados
pela localizagao, urbana ou regional e pelo atributo renda, distribuido em faixas. O Quadro 33

apresenta a metodologia aplicada pelo FJP para o calculo do déficit habitacional:

Quadro 33. Metodologia de célculo do déficit habitacional.

Componentes e Unidades

o Localizag&o Atributos
subcomponentes espaciais
Domicilios
Habitag&o rusticos
precaria Domicilios
improvisados Brasil, regides,
ili estados, Distrito L
o Familias Renda (salario-
Coabitacao conviventes Federal e Urbana e rural minimo)
familiar R regides
Comodo metropolitanas

Onus excessivo com aluguel

Adensamento excessivo de
domicilios alugados

Fonte: FJP (2018).

Da mesma forma, para o calculo da inadequacao de domicilios, a metodologia utilizada pela FIJP
considera as unidades espaciais, localizacdo, atributos e componentes e subcomponentes.
Neste caso, sdo cinco 0s componentes, e mais quatro subcomponentes relativos a Caréncia de
infraestrutura urbana. Os dados podem ser desagregados no pais, regides, estados, Distrito
Federal e as principais regides metropolitanas consolidadas e podem ser categorizados pela
localizacdo, urbana ou regional e pelo atributo renda, distribuido em faixas. O Quadro 34

apresenta a metodologia aplicada pelo FJP para o calculo do déficit habitacional:
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Quadro 34. Metodologia de célculo da inadequacédo de domicilios.

Unidades . .
Componentes e subcomponentes espaciais Localizacéo Atributos
Energia elétrica
Caréncia de Abastecimento
. de agua
infraestrutura
bana Esgotamento ) N
ur sanitario Brasil, regides,
Coleta de lixo estados, Distrito Renda (salario-
! Federal e Urbana e rural o
Adensamento excessivo de regides minimo)
domicilios urbanos proprios metropolitanas
Auséncia de banheiro
Cobertura inadequada
Inadequacao fundiaria urbana

Fonte: FIJP (2018).

Para o diagnostico das necessidades habitacionais atuais, é possivel observar o comportamento
da PMCMV para a reducao desse indicador, conforme debatido na subsecéo 1 e relaciona-lo ao
déficit habitacional sinalizado no periodo. A Figura 17 apresenta uma comparacao, pela faixa de
renda, entre a produ¢do do PMCMV entre 2009 e 2018 e o déficit habitacional calculado para
2013:

Produgéo do
PMCMV
(2009-2018)

Déficit
habitacional
(2013)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

m0-3SM m3-5SM m5-10 SM

Figura 17. Producéo do Programa Minha Casa Minha Vida e déficit habitacional.
Fonte: Adaptado de Nascimento Neto e Salinas Arreortua (2020).
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A Figura 17 demonstra um descompasso entre o planejamento e a execu¢cao do PMCMV e em
relacdo ao déficit habitacional. Apesar do comparativo ser do ano de 2013, a série historica
demonstra que entre o periodo de 2007 e 2018 houve pouca variagdo no déficit habitacional por
faixa de renda. Portanto, o PMCMV néo foi capaz de solucionar as necessidades habitacionais,
nem de reverter o quadro de desigualdade na questdo habitacional pela faixa de renda. As
familias com renda entre 0 e 3 salarios-minimos tem a maior participacdo no déficit habitacional
sinalizado, mas ndo sdo maioria nas solucBes habitacionais implementadas no ambito do
PMCMV. Desta forma, é possivel concordar com Nascimento Neto e Ultramari (2022) que

apontam o incentivo a producéo de mercado, voltada a interesses econémicos.

O déficit habitacional desagregado por regides demograficas apresenta um indicativo da situagéo
habitacional em um nivel intermediario. O Quadro 35 apresenta esse resultado e o déficit

habitacional comparado entre regides metropolitanas e as demais &reas:

Quadro 35. Déficit habitacional por regido demografica.

Unidades % de déficit Relativo
Norte 645.537 12,6 10,2%
Nordeste 1.971.856 11,0 31,0%
Sudeste 2.482.855 8,4 39,1%
Sul 734.115 7,0 11,6%
Centro-oeste 521.381 10,0 8,2%
Regides metropolitanas 1.829.941 8,9 28,8%
Demais areas 4.525.802 9,5 71,2%
Brasil 6.355.743 9,3 100,0%

Fonte: PNAD Continua (2019).

A regiao Sudeste detém a maior participagcdo no déficit habitacional do pais, acumulando mais
de um terco do total. A regido é a mais populosa do pais?’, o que ajuda a explicar esse resultado,
que totaliza quase 2,5 milh6es de unidades habitacionais, porém, ndo é o Unico fator nesta
equacao, uma vez que, percentualmente, o déficit habitacional € menor do que nas regides
Norte, Nordeste e Centro-oeste. Uma explicacdo possivel para essas regibes é a condicdo
socioecondmica, posto que possuem os resultados mais baixos na participagdo do PIB do pais?5.
As dificuldades de operacionalizagdo do PMCMV, sobretudo na regido Norte, conforme
demonstrado na subsecdo 1, ndo viabilizaram a expansdo da disponibilidade de unidades
habitacionais adequadas a reducgéo do déficit habitacional. Para esclarecer quais sédo os maiores
responsaveis pelo déficit habitacional em cada regido, sdo apresentados no Quadro 36 os

resultados para o déficit habitacional em cada regido por componente:

27 42% da populagéo brasileira, segundo o IBGE (2019).
28 Nordeste, 13, 9%; Centro-oeste, 9,4%; Norte, 5,3%, segundo o IBGE (2014).
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Quadro 36. Déficit habitacional por componente e por regido (em %).

Habitacao Coabitacao O’?“S Adensamento
e o excessivo com .
precaria familiar excessivo
aluguel
Norte 24,3 41,9 27,8 6,0
Nordeste 25,3 33,6 37,9 3,2
Sudeste 4,7 26,3 61,4 7,6
Sul 16,4 24,0 57,8 1,8
Centro-oeste 9,5 27,0 57,9 5,6
Regioes 53 29,4 57,4 7.9
metropolitanas
Demais areas 18,7 30,2 47,2 3,8
Brasil 14,8 29,9 50,0 5,2

Fonte: FJP (2018).

Na regido Norte, o componente Coabitacao familiar € o mais representativo do déficit
habitacional. Uma das explicacBes possiveis é o limitado estoque habitacional na regido,
observavel pelo fato de que a regido possui 0 menor nimero absoluto de domicilios vagos no
pais (FJP, 2018) e pela ja referida dificuldade de implementar solu¢Bes habitacionais
economicamente viaveis na regido. Para as demais regides, o 6nus excessivo com aluguel é o
principal problema enfrentado pelas familias. Para o calculo desse componente, se considera
que o valor pago em aluguel ndo deve comprometer mais do que 30% da renda familiar. Desta
forma, este € um indicador de que a capacidade financeira das familias estd comprometida,
reforcando posi¢cBes como a de Rolnik (2019) que aponta os problemas da financeirizagdo da
moradia, e de que o PMCMV também né&o foi capaz de contribuir para a solu¢éo deste problema.
Pelo contrario, a analise da curva do 6nus excessivo com aluguel na Figura 18 demonstra que
esse componente se agudizou com o tempo, em crescimento ininterrupto durante a série
temporal (2007-2015). Conforme defende Abr&o (2022), a partir da analise de dados bésicos do
IBGE e da FJP, o aluguel no Brasil ndo € uma opg¢do, mas uma necessidade da maior parte das
familias. A regido Sul possui os menores indices de adensamento excessivo e coabitacao

familiar, em contrapartida, a habitacdo precéria e o 6nus excessivo com aluguel sédo maiores do
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que a média nacional. Para o resultado nacional, a Figura 18 apresenta o grafico com a

participacdo de cada componente:

= Habitac&o precéria
= Coabitag&o familiar
= Onus excessivo

= Adensamento excessivo

Figura 19. Componentes do déficit habitacional.
Fonte: FJP (2018).

Como observado na Figura 18, o 6nus excessivo com aluguel € o componente com maior
impacto no déficit habitacional, com maioria absoluta dos problemas que afetam o indicador. Na
sequéncia, a coabitagcdo familiar representa cerca de 30% do déficit habitacional, seguida da
habitagdo precéaria, com pouco menos de 15% e, por fim, o adensamento excessivo é o
componente com menor impacto, com aproximadamente 5% do todo. Se considerada a série
histérica, € a partir de 2011 que a coabitacdo familiar deixa de ser o principal componente do
déficit habitacional. Entre as inferéncias possiveis, destaca-se o aumento no nimero de unidades
disponiveis, o que interferiu na densidade habitacional, reduzindo a coabitacdo familiar e o
adensamento excessivo — domicilios alugados; de outra forma, a valorizagdo e a especulagao
imobiliarias derivadas deste aumento de unidades, impactou no valor dos aluguéis pagos pelas

familias.

A outra vertente das necessidades habitacionais brasileiras é a inadequacéo de domicilios. Para
identificar em nivel intermediario o total de inadequacdes, o Quadro 37 apresenta a distribuicdo

nas regides brasileiras:
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Quadro 37. Inadequacao de domicilios por regido demografica.

Unidades Relativo

Norte 2.269.906 16,7%
Nordeste 4.338.918 31,9%
Sudeste 3.759.829 27,6%
Sul 1.730.912 12,7%
Centro-oeste 1.503.145 11,1%
Brasil 13.602.710 100,0%

Fonte: FJP (2018).

Em numeros absolutos, o maior volume de déficit habitacional esta na regido Sudeste, porém, a
inadequacao de domicilios é mais representativa na regido Nordeste. O desenvolvimento urbano
mais precoce e as condi¢bes econdmicas séo indicadores da diferenga entre o resultado do
déficit habitacional e a inadequacéo de domicilios, porém, ndo sdo definitivos pois apesar disto,
a regido Sudeste € a segunda regido que apresenta mais inadequacdes. Uma explicacdo
possivel é a densidade populacional e as dificuldades de infraestrutura decorrentes da

urbanizacéo acelerada. O Quadro 38 ajuda a esclarecer os componentes de maior impacto nesta

vertente:
Quadro 38. Inadequacédo de domicilios por componente.
Inadequacéo Dl Caréncia de Adensamento Cobertura .
iy sem . . . Relativo
fundiéria ) infraestrutura excessivo inadequada
banheiro
Norte 2,2% 2,7% 79,2% 7,8% 8,1% 16,7%
Nordeste 8,1% 0,9% 84,5% 5,2% 1,3% 31,9%
Sudeste 28,8% 1,7% 50,8% 13,8% 4,9% 27,6%
Sul 16,3% 1,0% 57,6% 3,5% 21,6% 12,7%
Centro- 6,7% 0,7% 87,7% 2,6% 2,3% 11,1%
oeste
Brasil 13,7% 1,4% 71,3% 7,5% 6,1% 100,0%

Fonte: FJP (2018).

A partir do Quadro 38 é possivel observar a predominancia das caréncias de infraestrutura na
composicao da inadequacdo dos domicilios brasileiros. Em todas as regifes este foi o
componente com maior participacéo e pode ser explicado pelas dificuldades tdo bem observadas
em trabalhos académicos, como o de Furtado (2022), e, empiricamente, no dia a dia das cidades
brasileiras. Os domicilios sem banheiro representam um valor pouco significativo no todo, mas
em ndmeros gerais quase 200.000 moradias estdo nessa situacéo, portanto inspiram atencao

nas politicas publicas, por se tratar de um elemento bésico de salde e higiene pessoal. A
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inadequacado fundiaria, que diz respeito aos imdveis em terrenos nédo legalizados, parece
subnotificada na regido Norte: o percentual é muito abaixo das outras regifes e da média
nacional e esta na contramédo dos resultados obtidos nas outras regides, pois enquanto no
Nordeste, Sudeste e Centro-oeste esse € o0 segundo principal componente da inadequagéo de
domicilios, no Norte esse mesmo componente ocupa a quinta e Ultima posigdo. Ademais, os
indicadores de déficit habitacional apontam para uma direcdo contraria ao que levaria a crer um
resultado téo baixo de inadequacéo fundiaria. A regido Sudeste lidera em inadequacao fundiaria
e adensamento excessivo — domicilios préprios; a regido Sul tem o maior percentual de cobertura
inadequada; a regido Norte possui a maior propor¢do de domicilios sem banheiro e a regido
Centro-oeste acumula o maior indice de Caréncia de infraestrutura. A regido Nordeste néo lidera
em nenhum componente, mas possui 0 maior resultado relativo na participagdo do total de
inadequacdes em domicilios. A Figura 19 apresenta na forma de grafico uma sintese das

inadequacdes em domicilios para o Brasil:

= Fundiaria
= Sem banheiro
= Infraestrutura
= Adensamento
= Cobertura

Figura 19. Componente da inadequacéo de domicilios.
Fonte: FIJP (2018).

Como j& discutido, a caréncia de infraestrutura é o componente de maior impacto na
inadequacao de domicilios. Na subsecédo 1 foram apresentadas uma série de criticas ao modelo
de insergdo urbana do PMCMV, em que os autores pontuaram a incapacidade deste programa
em resolver as caréncias de infraestrutura, que se agudizaram pela forma como a localiza¢do
espacial das construgfes esteve distante dos equipamentos publicos e das estruturas ja

disponiveis nos municipios.
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Para compreender a evolucdo das necessidades habitacionais no Brasil, sobretudo no século
XXI, é possivel comparar o resultado de alguns indicadores ao longo do tempo. O Brasil ja
consolidou ha algum tempo a predominancia do modo de vida urbano em detrimento do modo
rural, porém, ainda permanecem caréncias nesses dois modos de vida, conforme demonstra a
Tabela 1:

Tabela 1. Evolucéo do déficit urbano e rural (2005-2019).

Ano Urbano Rural Total

2005 6.414.143 1.488.556 7.902.699
2006 6.543.469 1.391.250 7.934.719
2007 5.003.418 985.646 5.989.064
2008 4.629.832 916.478 5.546.310
2009 5.089.159 909.750 5.998.909
2010 5.885.528 1.055.163 6.940.691
2011 4.689.405 892.563 5.581.968
2012 4.664.113 766.449 5.430.562
2013 5.010.839 835.201 5.846.040
2014 5.315.251 752.810 6.068.061
2015 5.572.700 783.043 6.355.743
2016 4.849.195 808.054 5.657.249
2017 5.157.195 813.468 5.970.663
2018 5.060.354 809.688 5.870.041
2019 5.044.322 832.377 5.876.699

Fonte: Abréo (2022).

A trajet6ria do déficit urbano néo ocorre de forma linear, mas tem um comportamento de ondas.
A necessidade habitacional ndo é satisfeita apenas a partir da construcdo de novas unidades
habitacionais, por isso nédo é prudente afirmar que o PMCMV falhou como politica publica porque
0 déficit habitacional esta em um periodo estacionéario. Na verdade, isso € um equivoco porque
existem imoveis vagos que ndo sdo ocupados por ao menos dois motivos, (1) pela especulacao
imobiliaria e (2) pela inadequacao da oferta em relacdo a demanda. Desta forma, muitas outras
variaveis deveriam ser consideradas antes de reduzir o déficit habitacional ao simples calculo
matematico “total de moradias — moradias inadequadas = déficit habitacional”. No meio rural,
guestbes fundiarias sdo significativas para a inadequagdo dos domicilios, assim como a
coabitacdo familiar é para o déficit habitacional. Para melhor visualizag&o, a Figura 20 apresenta

um grafico da variac@o do déficit habitacional rural e urbano entre 2005 e 2019:
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Figura 20. Evolucdo do déficit habitacional (2005-2019).
Fonte: Adaptado de Abréo (2022).

A visualiza¢&o do gréfico deixa claro que o movimento do déficit total acompanha o déficit urbano,
posto que este representa quase 90% do todo. Com exce¢do de 2010, o movimento da curva
deste déficit é sutil, com ondula¢des que acompanham a situagdo econdmica do pais no mesmo
periodo. O déficit rural tem um comportamento de curva ainda mais estavel, mantendo o nivel
de caréncia de unidades abaixo de 1 milhdo. Tratando do déficit urbano especificamente, em
funcao da sua relevancia em relagdo ao todo e a pertinéncia para essa pesquisa, é possivel fazer
mais algumas inferéncias, como a analise do déficit habitacional urbano por faixa de renda. Este
indicador apresenta o resultado do déficit habitacional calculado para as familias com renda de
até 3 salarios-minimos e para as familias com renda superior a esse valor e o valor nominal do

salario-minimo para cada ano, entre 2005 e 2019, conforme apresentado na Tabela 2:
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Tabela 2. Evolucéo do déficit habitacional urbano por renda (2005-2019).

Ano Até 3 SM Acimade 3 SM Salario-minimo
2005 90,3 % 9,7 % R$ 300,00
2006 90,7 % 9,3 % R$ 350,00
2007 89,9 % 10,1 % R$ 380,00
2008 89,6 % 10,4 % R$ 415,00
2009 90,1 % 9,9 % R$ 465,00
2010 66,6 % 33,4 % R$ 510,00
2011 81,0 % 19,0% R$ 545,00
2012 82,5% 17,5 % R$ 622,00
2013 83,4 % 16,6 % R$ 678,00
2014 83,9 % 16,1 % R$ 724,00
2015 77,8 % 22,2 % R$ 788,00
2016 85,9 % 14,1 % R$ 880,00
2017 86,4 % 13,6 % R$ 937,00
2018 88,2 % 11,8 % R$ 954,00
2019 88,1 % 11,9 % R$ 998,00

Fonte: Adaptado de Abréao (2022).

A Figura 21 apresenta um grafico que auxilia na visualizagcdo dos dados apresentados na Tabela
2
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Figura 21. Déficit habitacional por renda (2005-2019).
Fonte: Adaptado de Abréo (2022).

Pela leitura e observacédo dos dados e do grafico ndo é possivel estabelecer uma relagcao causal
gue explique o pico/vale em 2010, em um movimento de curva atipico dentro da série histdrica.
Algumas hipéteses podem ser aventadas, como o boom de producédo do PMCMYV para a faixa

com renda até 3 salarios-minimos, os reflexos da crise mundial para a faixa com renda acima
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dos 3 salarios-minimos ou uma mudanc¢a na metodologia de coleta de dados no Censo 2010.
Para a evolucdo do déficit habitacional por componente, a Tabela 3 apresenta os resultados
entre 0s anos 2005 e 2019:

Tabela 3. Evolugdo do déficit habitacional por componente (2005-2019).

Habitacao Coabitacéao Onus_ Adensamento
Ano . o excessivo .

precaria familiar excessivo

com aluguel

2005 706.762 3.850.058 1.857.323 -
2006 717.680 3.958.771 1.867.018 -
2007 566.570 2.150.778 1.950.087 335.983
2008 515.637 1.898.222 1.888.203 348.026
2009 457.188 2.186.995 2.088.458 356.518
2010 661.162 2.634.592 2.124.405 465.371
2011 519.003 1.701.177 2.091.392 385.957
2012 374.359 1.617.671 2.310.642 370.686
2013 997.264 1.905.085 2.553.436 390.255
2014 863.030 1.911.598 2.926.543 366.890
2015 942.631 1.902.490 3.177.772 332.850
2016 1.296.754 1.546.103 2.814.391 -
2017 1.490.695 1.527.259 2.952.708 -
2018 1.423.686 1.400.701 3.045.653 -
2019 1.482.585 1.358.374 3.035.739 -

Fonte: Adaptado de Abréo (2022).

A Figura 22 apresenta um grafico que auxilia na visualizagdo dos dados apresentados

na Tabela 3:
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Figura 22. Déficit habitacional por componente (2005-2019).
Fonte: Adaptado de Abréo (2022).

A coabitacdo familiar foi o indicador que teve a maior queda, sobretudo a partir de 2007,

consolidada, a partir de 2011, quando deixou, definitivamente, de ser o componente de maior
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impacto para o déficit habitacional. Para além dos resultado obtidos no dltimo diagnéstico
desenvolvido pela FIJP (FJP, 2018), Abrdo (2022) apurou dados que demonstram que a
habitacdo precaria superou a coabitacdo familiar a partir de 2018. As mudancas nos
guestionarios aplicados na PNAD Continua, apds 2015, impediu a coleta de dados que
possibilitem o célculo do adensamento excessivo em iméveis alugados. O 6nus excessivo com
aluguel tem uma trajetdria de alta e, para os anos mais recente,s deve manter a mesma direcédo
em razdo do aumento no valor dos aluguéis durante a pandemia de COVID-19 e por
consequéncia da alta do IGP-M e do indice de Variacdo de Aluguéis Residenciais (IVAR)
acumulado em 8,83% entre junho/2021 a maio/2022 (FGV, 2022).

Por fim, ao se comparar a diferenga entre o total de domicilios vagos e o déficit habitacional, é
possivel identificar uma realidade de dificil equacionamento. Se por um lado, h4 um quantitativo
significativo de domicilios vagos, por outro lado, a disponibilizacéo dessas moradias para sanar
o déficit habitacional ndo é simples e até mesmo invidvel. As dificuldades podem incluir
diferencas na oferta e demanda, como publico-alvo e localizacao e os problemas decorrentes da
dificuldade de operacionalizacdo dos instrumentos que facam cumprir a funcdo social da
propriedade urbana, conforme discutido na subsecao 4.2.3. A Tabela 4 apresenta uma sintese

dos domicilios vagos e do déficit habitacional no Brasil:

Tabela 4. Domicilios vagos e déficit habitacional (2005-2015).

Ano Domicilios vagos Déficit habitacional Diferenca
2005 6.736.404 7.902.699 -1.166.295
2006 6.579.393 7.934.719 -1.355.326
2007 7.149.395 5.989.064 1.160.331
2008 7.202.039 5.546.310 1.655.729
2009 6.998.863 5.998.909 999.954

2010 6.052.161 6.940.691 -888.530

2011 7.594.578 5.581.968 2.012.610
2012 7.198.023 5.430.562 1.767.461
2013 7.230.624 5.846.040 1.384.584
2014 7.241.419 6.068.061 1.173.358
2015 7.906.767 6.355.743 1.551.024

Fonte: Adaptado de Abréo (2022).

De acordo com a Tabela 4, desde 2007 o total de domicilios vagos supera o déficit habitacional
brasileiro, com excecdo de 2010, conforme grifo. Para colaborar na visualizagcdo dos dados, a

Figura 23 apresenta um grafico de barras comparativo entre esses indicadores:
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Figura 23. Comparacéao entre domicilios vagos e déficit habitacional (2005-2015).
Fonte: Adaptado de Abréo (2022).

Mais uma vez, cabe reforcar que a apresentacao desses dados € apenas indicativa e ndo pode
ser entendida como uma solucao simplificada para o problema das necessidades habitacionais
brasileiras. E fato que, observar esses dados pode contribuir para a proposicéo de alternativas
para atenuar as diferencas entre oferta e demanda, para tanto seria necessario conhecer em
profundidade o perfil dos domicilios vagos e o perfil das familias aptas e/ou que estdo em busca

de um novo local para morar.

4.3 Contexto Portugués

Em Portugal, por muito tempo considerou-se a fun¢éo social da habitagdo como complementar,
mas ndo equivalente, a func¢ao social da propriedade. Desta forma, a propriedade, compreendida
como um direito natural, tal como o direito & vida e a liberdade, esta engendrada sob um sistema
de protecdo mais definido do que a habitacdo (Lopes, 2020). O Estado Social portugués surgiu
com algumas décadas de atraso e, por esse motivo, a habitacdo caracteriza-se por baixos niveis

de habitacdo social (Carreiras, 2018).

A partir de mudancas qualitativas e na estrutura demogréfica, fez-se urgente uma politica de
habitagdo com um enquadramento estratégico e que buscasse solucionar o quadro de caréncias
gue ainda persiste (Agarez, 2020). A Nova Geragéo de Politicas de Habitacdo (NGPH) inaugura
uma nova compreensdo das politicas publicas de habitacdo, conforme é observado em seu

discurso tedrico, visdo e missao (Mendes, 2020).
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A nova perspectiva de acesso a moradia adequada reflete uma ampliacdo no escopo dos
beneficiarios e no redirecionamento do objeto da politica, da “casa” para o “individuo” (IHRU,
2015). Além disso, é enfatizada a perspectiva da reabilitacdo urbana como regra e ndo mais
excegdo. Adicionalmente, a estratégia da NGPH esta pautada na transversalidade com temas
emergentes na sociedade contemporanea, como etarismo, acessibilidade, direito das minorias e
imigrantes, politicas de género e sustentabilidade (Allegretti & Dias, 2019; Mendes, 2020;
Tulumello et al., 2018).

Para alcancar os objetivos dessa secao, a divisdo em subsecfes busca atender a critérios de
simetria com a apresentacdo do contexto brasileiro. Portanto, inicialmente, apresenta-se um
histoérico com as fases notaveis para a compreensdo de como a questédo se desenvolveu até a
atualidade. Na sequéncia, sdo apresentados os documentos juridicos eminentes para a
compreensdo do estado das politicas publicas de habitacdo, observando os elementos
institucionais que os sustentam. A partir da regulacdo é desenvolver instrumentos, préticas,
politicas e normativas que agem, ou podem agir, para a concretizacdo do direito a moradia. Por
fim, a NGPH é caracterizada e se apresenta um diagndstico da evolugdo do déficit habitacional
até o final de 2021.

4.3.1 Historico

A primeira politica publica de habitagdo em Portugal surgiu em 1918, no ambito da Primeira
Republica, como um regime pioneiro de incentivo & constru¢édo de casas econdmicas em bairros
sociais (Agarez, 2020; Cavalcanti, 2021). Era essencialmente uma politica de intervencao por
meio de incentivos fiscais e créditos especiais, refor¢cada pelo Decreto n.° 4137, de 1918, que
criou o programa Bairros de Casas Econdmicas, que providenciava a constru¢do de casas

populares com condi¢cBes adequadas de salubridade e preco limitado das rendas (Bravo, 2020)

A instauracdo do Estado Novo (1933-1974) inaugura um modelo de solu¢do habitacional
baseado na propaganda da “casa de familia”, retomando valores tradicionais e nacionalistas
como instrumento de controle social (Cavalcanti, 2021). O Programa de Casas Econémicas foi
criado ja em 1933, com o intuito de mitigar a caréncia habitacional de grupos sécio-profissionais
especificos do ecossistema entao criado (Agarez, 2020; Cavalcanti, 2021). Muitos desses bairros
formam, até hoje, areas residenciais cobigadas nas cidades portuguesas por sua localizacao,
baixa densidade, escala confortavel e, até mesmo, pela imagem tradicional-rural das casas com

quintal (Agarez, 2020).

O periodo da ditadura Salazarista corresponde ao Gltimo momento em que houve uma promogéao

direta de habitacéo pelo Estado, ainda que em muitas oportunidades, como uma viséo integrada,

escala territorial-urbana e componentes sociais (Allegretti & Dias, 2019), essa promocao esteve

ligada a troca de apoio politico ao regime (Agarez, 2020). Esse foi um periodo de rompimento

democratico tal como os ocorridos na Alemanha com o nazismo e na Espanha com o franquismo
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(Santos, 2003). Portanto, a propaganda conservadora atendia aos propdsitos de criar uma
identidade nacional portuguesa, mas foi confrontada pelo forte crescimento populacional e o
congelamento de rendas, que sobrecarregaram os mais pobres e agravou o déficit habitacional
(Silva, 2021).

Na conjuntura posterior a Il Grande Guerra, iniciou-se um periodo de diversificagdo de
programas, (Guerra, 2011) nos quais setores da populacao portuguesa, outrora relegados, foram
privilegiados inaugurando uma nova era de financiamento publico, parapublico e privado
(Silvestre, 2010). Em concreto, entre 1943 e 1945, ocorreu um regime de construcdo de casas
destinadas ao alojamento de familias pobres nos centros populacionais do Continente e das ilhas
adjacentes. Apos 1945, o Estado manteve o controle sobre a regulacédo, porém cedeu seu papel
enquanto promotor da habitacdo e as responsabilidades associadas para a iniciativa privada
(Agarez, 2020; Carreiras & Calado, 2020).

A década dos anos 50 do século XX foi marcada pela transferéncia de responsabilidades do
Estado com a manutencéo e agravamento das condi¢des de vida em Lisboa e Porto (Silvestre,
2010). Nas décadas de 1960 e 1970, diversas modificagBes foram implantadas na forma de
diplomas legais, entre elas a Lei do Solo e do Licenciamento Urbanistico (1970), o lll Plano de
Fomento (1968-1973) e o Fundo de Fomento da Habitacéo (1969). O Fundo de Fomento da
Habitac@o representava uma guinada dos principios da centralizacdo, concentragdo e larga
escala (Agarez, 2020; IHRU, 2015; Santos, 2014). O regime ditatorial controlou Portugal por 41
anos, mas nesse periodo ndo acumulou resultados significantes na renda, nas condi¢Bes de
saude e educacdo e na estrutura de habitacdo do pais (Alves, 2022), terminando em 1974. O
periodo compreendido entre 1910 e 1974, segundo Lameira, Rocha e Ramos (2022) pode ser
sintetizado como “Programas Subsidiados pelo Estado”. A Figura 24 apresenta o nimero de

bairros e de fogos produzidos em cada década desse periodo:
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Figura 24. Numero de bairros e nimero de fogos produzidos por década.
Fonte: Lameira, Rocha e Ramos (2022).

A retomada da democracia, a partir da Revolucdo dos Cravos, culminou com a redacéo de uma
nova Constituicao, a atual, com forte carater socialista que evidencia os direitos sociais, como a
habitacdo, em seu artigo 65 (Cavalcanti, 2021; Guerra, 2011). O desenvolvimento do estado de

bem-estar em Portugal ocorreu em circunstancias adversas, com uma mudanca de perspectiva
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econdmica internacional, que diminuia a influéncia das politicas keynesianas e se aproximava
da énfase neoliberal na confianga no mercado (Alves, 2022). Entretanto, o Estado portugués se
furtou ao papel de promotor da habitagdo, limitando-se ao incentivo a iniciativa de terceiros
(Carreiras & Calado, 2020; Seixas, Tulumello & Allegretti, 2019). E nesse contexto que assumem
evidéncia as cooperativas habitacionais, que dispunham de condigBes favoraveis, com
incentivos financeiros e fiscais para a aquisicdo de iméveis (Alves, 2022). Alves (2022) indica
que o foco das cooperativas nesse periodo foi a construcdo pelo sistema de propriedade
individual, em detrimento da propriedade coletiva, o que no longo prazo significou as

negociacdes desses imdveis a precos de mercado.

O custo galopante do Estado face ao rendimento nacional durante o periodo de estagnacao
econdmica em razdo da crise do petroleo expds criticas a este modelo, nomeadamente em
relacdo a auséncia de competicéo e a dificuldade na definicdo de outputs, a desumanizacao da
burocracia e ao fracasso da pretensdo de maior igualdade (Rocha, 2011; 2014). Na segunda
metade dos anos 1980, o Estado assume um papel neoliberal, que afeta as politicas de habitacéo
com a retirada completa do Estado como proprietario e promotor da habitacdo (Mendes, 2020).
As responsabilidades, a partir deste momento, limitam-se a definicdo estratégica, regulagao
normativa, canalizagdo de investimento publico, nacional e comunitario para apoio a producao
de terceiros (Arku, 2020). A marcha acelerada do neoliberalismo estimulou o arrocho dos

recursos em fins dos anos 1980 e na continuagéo dos 1990 (Agarez, 2020; Maldonado, 2016).

O fim dos anos 1980 representa um periodo de aprofundamento das dificuldades sociais
envolvendo a habitagcdo, com o retorno de emigrantes a Portugal e o éxodo rural, de forma que
ocorreu a saturagéo da disponibilidade de fogos e o encarecimento das possibilidades de acesso,
obrigando um grande contingente populacional a viver em condi¢des precarias, inclusive em
barracas (Alves, 2022). O numero significativo de pessoas vivendo nessas condi¢fes aumentou
a sensacao de inseguranca que, por consequéncia, demandou uma ac¢éo do Estado, que a fez
na forma do Programa Especial de Realojamento (Antunes, 2019), detalhado na subsecao 4.3.2.
Os anos 1990, entre tantas contradi¢cdes, também foram o periodo no qual o marketing da cidade
se tornou uma ferramenta de atracdo de turismo e investimentos, tendo como simbolo desse
comportamento o caso emblematico de Barcelona, que sediou as Olimpiadas de 1992 (Allegra
et al., 2020). Lisboa adotou esse modelo e inseriu diversas medidas de renovac¢édo urbana, como
o Parque das Nacdes, que trouxeram desenvolvimento para areas degredadas ou subutilizadas,
mas que para a habitagdo significou um crescimento na oferta de solu¢des imobiliarias de luxo

e encarecimento do preco do solo nessas &reas (Alves, 2022).

Apés anos de inativacdo, em 2007 se inicia um novo ciclo para as politicas de habitagcdo em
Portugal, com a criagdo do IHRU. Tendo como pilares a reabilitagdo urbana, o arrendamento
habitacional e a qualificacdo dos alojamentos, a Estratégia Nacional para a Habitacao foi
aprovada em Conselho de Ministros pela Resolucéo n.° 48/2015, de 15 de julho com a finalidade
de alargar o acesso a habitacdo e melhorar a qualidade de vida dos cidaddos (PORTUGAL,
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2015). A proposta para essa estratégia ficou sujeita a consulta publica e contou com a
participagdo de varios organismos publicos e entidades da sociedade civil na sua redagéo
(Agarez, 2020). O turismo se tornou uma oportunidade de renascimento para cidades histéricas
e especialmente para Portugal, que, pelas medidas de austeridade decorrentes do pacote de
resgate financeiro Troika, carecia da expanséo de receitas (Allegra et al., 2020). Nesse periodo,
entre 2011 e 2014, as politicas de habitacdo novamente se arrefeceram (Alves, 2022), de modo
gque uma nova crise habitacional se contornava para um horizonte préximo (Mendes, 2020). Um
diagndstico nacional identificou que ao menos 26.000 familias estavam vivendo em condi¢cfes
inadequadas no pais, que teve por consequéncia um esforco governamental para o
desenvolvimento de uma estratégia nacional que solucionasse as inadequacgdes sinalizadas em

todas as regides (Alves, 2022).

Desse planejamento resultou, em 2018, o pacote legislativo com cerca de 20 instrumentos e
medidas da politica de habitacdo designado de “Nova Geragdo de Politicas Habitacionais”
desenvolvido com dois objetivos principais: garantir o acesso de todos a uma habitacdo
adequada, alargando o parque habitacional com apoio publico e criar condi¢cdes para que a
reabilitacdo urbana passe de excec¢éo a regra (Portugal, 2018a). Em pronunciamento na Sessao
de Homologacédo do Acordo de colaboracdo no ambito do Programa de Apoio ao Acesso a
Habitac&o, na regido do Algarve, o senhor Primeiro-Ministro Antonio Costa, reforcou o sentido
estratégico da NGPH como eixos prioritarios do XXI Governo Constitucional em paralelo como o
reforco ao sistema de salde e da prote¢do social do idoso e da crianga. Dentre uma série de
instrumentos, discutidos na subsecéo 4.3.3., sao prioritarios na agenda do governo o “1° Direito”,
destinado a aquisicdo de terra para construcdo de habitacdo social ou de aquisicdo de moradia
por familias de baixa renda, e o Programa de Arrendamento Acessivel que, por meio de
incentivos fiscais aos proprietarios, objetiva reduzir o valor do arrendamento para valores abaixo
de mercado (Alves, 2022).

E, em 2019, pela primeira vez na Democracia Portuguesa, foi aprovada pela Assembleia da
Republica, a Lei de Bases da Habitacdo - Lei n.° 83/2019, de 3 de setembro. A referida lei,
estabelece as bases do direito & habitacdo e as incumbéncias e tarefas fundamentais do Estado
e dos municipios na efetiva garantia desse direito a todos os cidaddos, nos termos dessa
Constituicdo (Alves, 2022). A Lei de Bases da Habitacao considera que a Politica Nacional de
Habitacdo tem como instrumento essencial a Estratégia Nacional de Habitagdo e que as politicas
regionais devem seguir a Politica Nacional, com adaptacfes a sua realidade e que as politicas
municipais de habitacdo devem ser realizadas, principalmente, por meio de um programa local
de habitacdo (Portugal, 2019). Na subsecao 4.3.3.1 sera retratada a NGPH, o conjunto de

medidas com carater de politica publica que se seguiu ao quadro apresentado. A Figura 25
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sintetiza os principais marcos que impactam nas politicas de habitacdo portuguesas apos a

virada do milénio:

Regime

Plano Nova Lei de Juridico das Estratégis .
IHRU Estrstégicodz  Arrendamento Autarguias Macional para N G P H Lei de f_‘-asfs
PROHABITA Hzbitacio Urbana Locais 2 Habitagdo dz Habitacao

Figura 25. Marcos do sistema de habitacdo portugués.
Fonte: Elaboracéo propria (2022).

4.3.2 Regulacao Juridica (Vigente)

Em relacdo a habitacdo, Portugal possui um vasto conjunto de diplomas, organizados em
diversos temas. Esses diplomas apresentam um panorama geral da forma com que o Estado
trata a questao habitacional, como na Constituicdo, ou déo forma e atribuem eficacia juridica em
aspectos como responsabilidade e competéncias, instrumentos, restricbes e sancdes e 0
relacionamento com os cidadaos, por meio de participacdo e informacgédo, na Lei de Bases da
Habitac@o. Tradicionalmente, Portugal encarou a questdo habitacional sob uma perspectiva
“dualista”; a habitagdo de mercado, integralmente controlada pelo mercado e a habitagéo social,

direcionada as familias com uma caréncia habitacional considerada grave (Alves, 2022).

O sistema de governo portugués € composto por um nivel municipal eleito e um nivel
administrativo regional nao eleito, subordinados a um governo nacional unitario (Alves, 2022).
Desta forma, as decisdes do governo central sdo replicadas diretamente nas autoridades locais
pois, ainda que 6rgdos e instituicdes atuem para harmonizar a nivel regional as a¢gdes municipais,
essas acdes tém pouco poder politico ndo alcangando altos niveis de integragdo nas praticas
urbanas (Lameira, Rocha & Ramos, 2022). As atribuicdes do governo central correspondem ao
planejamento e implementacéo de instrumentos e financeiros e as autoridades locais compete a
decisdo de assumir a responsabilidade de agir e solicitar financiamento ao governo central, se

considerar necessario (Alves, 2022).

A Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) de 1976 trouxe, entre tantas alteragdes, uma
mudanca de perspectiva em relagdo ao poder local, a partir da transi¢cdo do regime politico, que
inaugurou uma nova compreensdo do papel da administracdo local, conferindo-a maior
autonomia deciséria (Carvalho, 2020). A aurora progressista (Antunes, 2019) da CRP trouxe em
seu bojo a garantia de direitos sociais e culturais, considerados fundamentais para o
desenvolvimento de uma nac¢édo e a qualidade de vida do seu povo (Mendes, 2020). Apesar de

ser considerado um direito social, tal qual os direitos a saude, educacao e seguridade social, 0
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direito a habitacdo nado logrou a mesma importancia dedicada aqueles, tornando-se uma peca
secundaria do Estado Social, tanto do ponto de vista orcamentario, quanto nas a¢des concretas
a nivel estratégico adotadas no periodo democratico (Mendes, 2020). Tanto foi assim que, até
meados dos anos 1980, a politica de habitacéo parecia estar inativada em Portugal (Bravo,
2020).

O direito a habitacao esta previsto no art. 65°. da CRP sendo, portanto, reconhecido como direito
fundamental e, em funcéo do art; 16° do referido diploma, deve ter sua interpretacdo orientada
pela Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH) (Mota, 2020). O reconhecimento da
habitacdo como direito fundamental é considerado de vanguarda até mesmo a nivel europeu,
inclusive entre os paises que mais desenvolveram o Estado Social (Maia, 2020). Entre as
dimensbes deste direito, reconhecidas na CRP estéo aspectos sociais, econdmicos, de salde e

urbanos:

1. Todos tém direito, para si e para a sua familia, a uma habitagdo de dimenséo
adequada, em condicdes de higiene e conforto e que preserve a intimidade pessoal e a
privacidade familiar. 2. Para assegurar o direito a habitagdo, incumbe ao Estado: a)
Programar e executar uma politica de habitacdo inserida em planos de ordenamento
geral do territério e apoiada em planos de urbanizacdo que garantam a existéncia de
uma rede adequada de transportes e de equipamento social; b) Promover, em
colaboragédo com as regides autbnomas e com as autarquias locais, a construgdo de
habitagGes econémicas e sociais; c) Estimular a construgcéo privada, com subordinagéo
ao interesse geral, e 0 acesso a habitacédo prépria ou arrendada; d) Incentivar e apoiar
as iniciativas das comunidades locais e das popula¢cfes, tendentes a resolver os
respectivos problemas habitacionais e a fomentar a criacdo de cooperativas de habitacdo
e a autoconstrugdo. 3. O Estado adoptard uma politica tendente a estabelecer um
sistema de renda compativel com o rendimento familiar e de acesso a habitacéo prépria.
4. O Estado, as regides autbnomas e as autarquias locais definem as regras de
ocupagdo, uso e transformacdo dos solos urbanos, designadamente através de
instrumentos de planeamento, no quadro das leis respeitantes ao ordenamento do
territério e ao urbanismo, e procedem as expropriagdes dos solos que se revelem
necessarias a satisfacdo de fins de utilidade publica urbanistica. 5. E garantida a
participagdo dos interessados na elaboragdo dos instrumentos de planeamento
urbanistico e de quaisquer outros instrumentos de planeamento fisico do territrio (CRP,
1976).

As dimensdes reconhecidas na CRP sdo condizentes com elementos necessarios para a
garantia do direito & habitacédo presentes nos ODS e na NAU, documentos recentes a respeito
de moradia adequada. Desta forma, é possivel identificar um carater progressista nesse
segmento da legislacdo maior portuguesa, porém, autores como Mendes (2020; 2021) apontam
que, por muito tempo, essa compreensao ndo se converteu em acdo estatal de mesma

intensidade.

As dificuldades iniciais ocasionadas pela auséncia do Estado na promoc¢édo de uma politica
habitacional adequada (Bravo, 2020), foram intensificadas pela expansdo da ocupagéo ilegal,
ocasionada pelo retorno de emigrantes e imigrantes, principalmente das ex-col6nias, que
proliferaram bairros clandestinos e areas ocupadas por barracas (Sousa, 2019). Pela inagcéo do
Estado, emergiram problemas estruturais, nomeadamente a formacédo de aglomerados urbanos
e suburbanos informais (Allegra et al., 2017) e problemas econdmicos e civis, deflagrados pela
instabilidade nos contratos de arrendamento. Para a solugéo desses problemas, duas alteracdes

legislativas foram adotadas nos anos 1980: o Cédigo Cooperativo e o Decreto-lei n.°. 226/87, de
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6 de junho. O Cdédigo Cooperativo teve por objetivo incentivar a construcdo de fogos por
cooperativas de habitacdo, tendo alcancado o nivel de 395 cooperativas de habitacao,
constituidas por 60.000 cooperadores e o total de 18.856 fogos no periodo de 1980 a 1990
(Antunes, 2019). Ja o Decreto-lei n.° 226/87, de 6 de junho estabeleceu, segundo Antunes (2019,
p. 11), “de forma concreta o regime de cooperacdo entre a administracdo central e local para a
celebracdo de protocolos para a construcdo de habitacdo social para arrendamento”, que
oportunizava aos municipios facilidades de acesso a financiamento a fundo perdido e a

empréstimos do INH para ampliacéo do estoque habitacional publico.

Apesar dessas alteracdes legislativas, pouco se avancou até entdo para a solucédo das caréncias
habitacionais mais graves, tendo muito da politica habitacional sido dedicada a disponibilidade
de crédito para aquisi¢cdo da casa propria para setores mais estruturados da populagéo (Bravo,
2020). Foi apenas nos anos 1990 que, efetivamente, o Estado utilizou instrumentos para
erradicar as barracas nas regides metropolitanas de Lisboa e do Porto. O instrumento em causa
é o0 Programa Especial de Realojamento (PER), concebido de forma bastante semelhante ao
Decreto-lei n.°. 226/87 (Antunes, 2019), objetivamente planejado para a concessao de apoios
financeiros e institucionais com fins de erradicar 0os assentamentos precarios nas maiores areas
metropolitanas do pais, que concentravam as maiores caréncias habitacionais (Maia, 2020).
Mamede, Ad&o e Silva (2020) ressaltam que o PER ndo cumpriu integralmente suas metas, pois
a virada do milénio representou uma alteracdo nos rumos da politica habitacional, com énfase
no papel da Seguranga Social em &mbito nacional e das autarquias em ambito municipal e disto
decorreu a alienacdo da habitacdo publica, ao que acrescenta Carreiras (2018), somou-se 0
encerramento do ciclo produtivo e do investimento publico para manutengdo, promogao e gestao

do parque de habitacéo publica.

Deste encerramento de ciclo inicia-se uma nova etapa de inacdo do Estado, com limitadas actes
voltadas ao regime juridico do arrendamento, interrompido apenas quando da crise mundial de
2008 e findado definitivamente em 2012, com a adoc¢do de medidas politicas efetivas no ambito
da habitacdo (Mamede & Adao e Silva, 2020). Cabe ressaltar algumas iniciativas anteriores que
foram mobilizadoras do esforco estatal e ddo fundamento, seja pela continuidade ou seja pelo
agir em sentido contrario, aos novos rumos adotados a partir dos anos 2010. Efetivamente, o
Servico de Apoio Ambulatério Local (SAAL) é a primeira politica publica de habitagdo adotada
apo6s a redemocratizacao portuguesa que, ja em 1974, utilizou da descentralizagdo administrativa
e da participacao popular para compor equipes técnicas pluridisciplinares em todo o processo de

construcdo de novas casas (Carreiras; 2018; Tarsi, 2020).

O Decreto-lei n.°. 321-B/90, de 15 de outubro efetivou o primeiro Regime de Arrendamento
Urbano (RAU), que teve por objetivo modificar as relagdes de arrendamento, tornando as rendas
livremente fixadas pelas partes, sem a interferéncia do Estado (Maia, 2020). Este Decreto-lei ndo
propds uma solugdo para o congelamento das rendas de contratos celebrados antes de 1990
(Mota, 2020), de forma que as rendas foram mantidas em niveis baixos, contribuindo para a
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deterioracdo dos imoéveis (Maia, 2020). O Novo Regime de Arrendamento Urbano (NRAU),
atualizado pela Lei n°. 6/2006 de 27 de fevereiro, prop8e o descongelamento das rendas
anteriores a 1990 e pressupde que o regime geral de locacéo deve ter por base o codigo civil,
respeitando as especificidades do arrendamento urbano (Mota, 2020). Desta forma, o0 NRAU
altera o Cédigo Civil, o Cadigo do Processo Civil, o Decreto-lei n.°. 287/2003 de 12 de novembro,

0 Cdbdigo de Registro Predial e o Cédigo de Imposto Municipal sobre Imdveis (Bravo, 2020).

Do SAAL e do RAU muitas praticas sdo retomadas a partir dessa nova concepcdo do direito a
habitacdo que comeca a modificar as politicas de habitacao portuguesas a partir de 2012. Como
ressaltam Matos et al. (2020), entre 1987 e 2011 apenas 16% do investimento do Estado em
habitagdo foi destinado a habitacéo social. O cenario encontrado em Portugal e sinalizado por
esses autores é de uma concentracdo de fogos para habitacdo social nas duas areas
metropolitanas, na Regiéo Autdbnoma da Madeira e em poucas cidades médias. Além do estado
da habitacdo, especialmente da habitacdo social, despertar preocupa¢édo no contexto de crise
econdmica, ainda as medidas de austeridade adotadas entre 2011 e 2014, aplicadas pela Troika
(Maia, 2020), incidem na disponibilidade de crédito e na capacidade do Estado de fazer

investimentos em politicas sociais (Mendes, 2020).

Em 2016, em visita a Portugal, a Relatora Especial da ONU para a Habitacdo Condigna, Leilani
Farha, sinalizou ao Parlamento a necessidade de o governo portugués avaliar as caréncias
habitacionais no sentido de identificar as condi¢cbes precarias de habitacdo que ainda persistem
e agir nos moldes do PER para minimiza-las (Allegra et al., 2017; Matos et al., 2020). Entdo, em
2017, o governo criou a Secretaria de Estado de Habitacdo e lancou o pacote de medidas
chamado de Nova Geracao de Politicas de Habitagdo (NGPH) (Mamede & Adé&o e Silva, 2020).
Como aponta Mendes (2020, p. 79), a NGPH “revela um discurso assertivo, estratégico e pro-
activo, e uma viséo holistica, integradora e intersectorial, no que toca ao lancamento de uma
Politica Publica de Habitagc&o, visando a resolucdo de caréncias e problemas estruturais no
sector que se arrastam ha séculos no territorio portugués”. Adicionalmente, o autor indica que o
discurso tedrico do referido documento aponta para objetivos estratégicos audaciosos, para a
garantia de habitacdo adequada para todos, em sentido amplo, priorizando a reabilitagdo como
regra para a regeneragao do territdrio (Mendes, 2020).

Na proxima secao, a NGPH sera discutida mais a fundo. Até 2019 inexistia em Portugal uma lei
de bases para a habitagdo, ao contrario do que ocorria na saude, educagao e seguranca social,
de modo que havia uma lacuna a respeito das obrigacdes da administracdo central e das
autarquias locais na garantia de moradia, conforme prevé a Constituicdo (Serra, 2019; Sousa,
2019). A Lei de Bases da Habitacdo (Lei n.° 83/2019) preenche esta lacuna ao determinar
situacdes em que a intervencdo publica deve ser prioritaria, nomeadamente a caréncia
habitacional publica, as pessoas em situacdo de rua, a protecdo em caso de emergéncia, as
areas urbanas ilegais, os nucleos de habitagdo precéria e os territérios em risco de declinio

demografico (Mota, 2020). A Lei de Bases de Habitagdo permeia um caminho de redugédo de
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desigualdades e da forca da especulacao imobiliaria (Mamede & Adao e Silva, 2020), por meio

de diretrizes relacionadas a funcédo social da habitacao e a declaracao de instrumentos da politica

urbana (Lopes, 2020), além do estabelecimento de estratégias plurianuais nacionais e municipais

de habitacéo (SEIXAS; Antunes, 2019), explicitando o protagonismo dos municipios (Cavalcanti,

2021).

O Quadro 39 apresenta uma sintese da regulacao juridica vigente em Portugal, incluindo suas

atualizacoes:

Quadro 39. Sintese da legislacédo vigente em Portugal.
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Legislacéo Assunto Ano
Decreto de 10 de abril de 1976 Constituicdo da Republica Portuguesa 1976
Decreto-Lei n.° 349/98 de 11 de | Estabelece o regime juridico de concesséo
PN L L 1998
novembro de crédito a habitacdo prépria
Regime juridico de entrada, permanéncia,
Lei n.° 29/2012, de 09 de agosto saida e afastamento de estrangeiros do 2012
territdrio nacional
Decreto-Lei n.° 1/2013 de 7 de Balcdo Nacional do Arrendamento e do 2013
janeiro procedimento especial de despejo
- i o
Decreto-Lei ? 31/.2014 de 27 de Alto Comissariado para as Migracgoes, I.P. 2014
evereiro
i [0}
Lei n.®80/2014, de 19 de Regime de renda condicionada 2014
dezembro
Lei n.° 81/2014 de 19 dezembro Regime de Arrendamento Apoiado 2014
Regime extraordindrio e transitorio para
protecdo de pessoas idosas ou com
Lei n.° 30/2018 de 16 de julho deficiéncia que sejam arrendatérias e 2018
residam no mesmo locado h& mais de 15
anos
Programa Chave na M&o - Programa de
RCM n.© 57/2018 Mobilidade Habitacional para a Coeséo 2018
Territorial
i o
Portaria N 4/2.018’ de 4 de Programa Porta 65 - Jovens 2018
janeiro
Altera o regime de autorizagéo de
Lei n.° 62/2018, de 22 de agosto exploracéo dos estabelecimentos de 2018
alojamento local (segunda alteracdo ao
Decreto-Lei n.° 128/2014 de 29 de agosto)
. Regime juridico da reabilitagdo urbana
- [0}
Decreto-Lein.° 66/2019 de 21 de | . inta alteracio ao DL n.° 307/2009, de 23 | 2019
maio
de outubro)
Medidas destinadas a corrigir situacfes de
desequilibrio entre arrendatarios e
Lein.° 13/2019 de 12 de senhorios, a reforgar a seguranca e a
) o 2019
fevereiro estabilidade do arrendamento urbano e a
proteger arrendatarios em situagéo de
especial fragilidade
i [0}
Lein.83/2019 de 3 de Lei de Bases da Habitacéo 2019
setembro
i [0}
Lein. 11‘2/2019" de 12 de Proibe e pune o assédio no arrendamento 2019
evereiro
(continua)



Legislacéo Assunto Ano

Autoriza o Governo a aprovar um regime
especial de tributacédo que preveja a
isencéo de tributacdo dos rendimentos
prediais decorrentes de arrendamento ou
subarrendamento habitacional no &mbito
do Programa de Arrendamento Acessivel
Altera o Cédigo do Imposto sobre o
Rendimento das Pessoas Singulares e cria
Lei n.° 3/2019, de 9 de janeiro condicdes de acesso a incentivos fiscais 2019
em programas de construc¢éo de habitagédo
para renda acessivel
Novo Regime do Arrendamento Urbano
Lei n.° 02/2020, de 31 de margo (décima alteracao a Lei n.° 6/2006, de 27 2020
de fevereiro)

Porta de Entrada - Programa de Apoio ao
Alojamento Urgente (primeira alteracéo ao 2020
DL n.° 29/2018 de 4 de maio)
1.° Direito - Programa de Apoio ao Acesso

Lei n.° 2/2019, de 9 de janeiro 2019

Decreto-Lei n.° 81/2020 de 2 de
outubro

Decreto-Lei n.° 89/2021 de 03 de

novembro a Habitacao (quinta alterac@o ao DL n.° 2021
37/2018, de 4 de junho)
Decreto-Lei n.° 52/2021, de 15 Regime juridico do arrendamento forgado
. . P 2021
de junho de prédios rusticos

Fonte: Elaboracéo propria (2022) com base em Matos et al. (2020); Mota (2020).

4.3.3 Instrumentos para a Promocgé&o da Habitacao

Diante da situacdo encontrada em Portugal pela Relatora Especial da ONU para a Habitagéo
Condigna, Leilani Farha, o governo desenvolveu instrumentos para a promoc¢do da habitagéo,
incluindo a habitac&o social, com um lancamento coordenado na forma da Nova Geracdo de
Politicas de Habitacdo (Mendes, 2020). Em consonéancia, a Lei de Bases da Habitacdo emerge
como uma reacao a escassez de solucdes habitacionais acessiveis e a dificuldade de equacionar
o valor dos arrendamentos com a renda das familias (Lameira, Rocha & Ramos, 2022). Diante
disso, é pertinente observar quais instrumentos estdo disponiveis para os cidaddos nas
autarquias locais, considerando a forma de abordagem do problema (aluguel, reforma,
regeneracdo urbana etc.) e caracteristicas individuais tais como idade, renda e localizacéo

geogréfica (Lameira, Rocha & Ramos, 2022).

As normas para a promoc¢ao da habitacdo podem ser encontradas na Lei de Bases Gerais da
Politica Publica de Solos e, mais recentemente, na ja mencionada Lei de Bases da Habitacéo
(Bravo, 2020). Ainda, em nivel tatico, o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do

Territério (PNPOT) oferece um plano de a¢do mais detalhado (Costa & Antonello, 2018), que
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reconhece problemas urgentes como a dificuldade de resguardar os recursos naturais, a
expansdo urbana desordenada, a ineficiéncia e insustentabilidade econdmica e ambiental das
redes de energia e transportes, a inadequacgdo da distribuicdo territorial dos equipamentos
coletivos face ao povoamento e as necessidades sociais e, por fim, a desordem da distribuic&o
territorial da populagdo (Azevedo, 2014). A Estratégia Nacional para a Habitagcdo atualiza os
paradigmas do PNPOT para o periodo 2015-2031 (Costa & Antonello, 2018), quando reconhece
que em Portugal ndo ha um déficit habitacional quantitativo, mas diferentes formas de
inadequacao e, por esse motivo, atua objetivamente na reabilitacdo urbana, no arrendamento

habitacional e na qualificacdo dos alojamentos (Lopes, 2020).

Os instrumentos financeiros disponiveis as autarquias locais sdo o Fundo Nacional de
Reabilitagdo do Edificado (FNRE) e o Instrumento Financeiro para a Reabilitacéo e Revitalizagao
Urbanas (IFRRU 2020), que podem ser integrados em um Plano de A¢éo Integrado para as
Comunidades Desfavorecidas. Esses dois instrumentos fazem parte de estratégias
supranacionais de desenvolvimento, recebendo aporte financeiro de institui¢cdes ligadas a Unido
Europeia. O principal instrumento da politica de investimento da EU sao os Fundos Europeus
Estruturais e de Investimento (FEEI), geridos pela Comisséo Europeia e pelos Estados-Membro
(Eurocid, s.d.). Séo eles (Comissdo Europeia, s.d.): Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional (FEDER), Fundo Social Europeu (FSE), Fundo de Coeséo (FC), Fundo Europeu
Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) e Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das
Pescas (FEAMP). Articulando as diretrizes da NGPH, da LBH e do planejamento estratégico
Portugal 2030, o IFRRU 2020 confere apoios financeiros aos proprietarios na forma de
empréstimos contratados na rede comercial de bancos selecionados. Os empréstimos sao
compostos por recursos publicos, provenientes de fundos nacionais e de fundos comunitarios
(Portugal 2020, Orcamento do Estado, BEI e CEB) e metade pelos bancos comerciais (Mendes;
Van der Zwet & Borkowska-Waszak, 2021). O FNRE articula a intervenc¢éo no edificado com o
desenvolvimento urbano para atender aos programas Reabilitar para Arrendar e Casa Eficiente
2020, entre outros (Maia, 2020).

A requalificacdo urbana é um tendéncia presente no periodo de programa¢éo comunitéria 2014-
2020, constante no Eixo Prioritario 5: Sistema Urbano (Cavalcanti, 2021). As autarquias locais
devem elaborar o Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano (PEDU), que inclui o Plano de
Mobilidade Urbana Sustentavel (PAMUS), Plano de Agdo de Regeneracédo Urbana (PARU) e o
Plano de Acéo Integrado para as Comunidades Desfavorecidas (PAICD) (Allegra et al., 2020)
para poder acessar o0s recursos financeiros (Cavalcanti, 2021). Esses planos incidem,
respectivamente, em todo o municipio, em centros histéricos, zonas ribeirinhas, zonas industriais
abandonadas integradas as Areas de Reabilitacdo Urbana (ARU) e aos espacos inframunicipais

com caracteristicas socio funcionais de area critica (Norte 2020, 2020).

Os instrumentos para o ordenamento do territério a nivel municipal sdo os Planos Diretores
Municipais (PDM) e a Carta Municipal de Habitagdo que, juntos, devem promover a politica local
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de acordo com as necessidades e capacidades de cada autarquia local, de forma articulada com
outras politicas setoriais (Marques et al., 2021). A Carta Municipal € um instrumento que deve
estar articulado a Estratégia Local de Habitacdo, que € um documento basico para as autarquias
assumirem a competéncia de habitacéo e poderem utilizar os instrumentos constantes na NGPH
(Cavalcanti, 2021). A Estratégia Local de Habitacdo &, portanto, um documento que inclui a
elaboracdo de um diagndstico das necessidades habitacionais de um concelho e as solucées

previstas para soluciona-las (Oliveira, 2022).

O Plano Diretor Municipal (PDM) é um instrumento que, a nivel municipal, estabelece uma
estratégia de desenvolvimento territorial; a politica publica de solos, de ordenamento do territdrio
e de urbanismo; a distribuicdo dos equipamentos publicos e o0 modelo de gestdo a ser adotado
de forma a se integrar em nivel intermunicipal, regional e nacional (Alves, 2022). A elaboracéo
do PDM segue as diretrizes da Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solo, de Ordenamento
do Territério e de Urbanismo e do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo do Territério,
devendo incluir instrumentos de participacdo popular de carater decisério (Mendes, 2022).

4.3.3.1 Nova Geracado de Politicas de Habitacéo

A NGPH tem por premissa fundamental que a habitagdo é um direito fundamental, base de uma
sociedade estavel e coesa, que permite aos cidaddos aceder a outros direitos, como educacao,
saude e emprego (Mendes, 2020; Portugal, 2018a). A NGPH tem por objetivo atingir as caréncias
estruturais, permitindo o acesso a habitagédo digna, priorizando o equilibrio entre os diversos

segmentos da oferta habitacional e a coeséao socioterritorial (Maia, 2020; Portugal, 2018a).

Para concretizar seus objetivos, a NGPH precisa superar novos desafios que se colocam na
producdo da cidade globalizada, como as alteracbes demograficas (envelhecimento da
populacdo, movimentos migratérios), as novas dindmicas familiares e profissionais que refletiram
em novas necessidades habitacionais e a diversidade e especificidade da expresséo territorial
das caréncias habitacionais (Portugal, 2018a).

Aprovada em dois de maio, por meio do Conselho de Ministros n.° 50-A/2018, a NGPH
estabelece o sentido estratégico, os objetivos e instrumentos de atuagdo que permitem ao
Estado garantir a todos 0 acesso a uma habitacdo adequada, com a reabilitacdo urbana e do
edificado passando de excecdo a regra como formas de intervencao predominantes (Portugal,
2018a). O Decreto-lei n.° 37/2018, de 4 de junho, estabelece as caracteristicas do 1° Direito e a
Portaria n.° 230/2018, de 17 de agosto, regulamenta a operacionalizacdo deste programa
(Portugal, 2018b). A NGPH tem como prerrogativa a constru¢cdo de uma politica diversa e
multipla, promovendo solugBes para minimizar a precariedade, estimular o arrendamento
duradouro e operar face a calamidades naturais, conforto térmico e envelhecimento da

populacéo (Seixas, Tulumello & Allegretti, 2019).
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O predmbulo da cita Portaria reconhece o papel dos municipios em “efetuar o diagnéstico das
situagBes habitacionais indignas existentes nos respetivos territérios e, em conformidade,
elaborarem as estratégias locais de habitagdo” (Portugal, 2018b, p.1l). Desta forma, os
municipios devem elaborar suas Estratégias Locais de Habitacdo (ELH) e encaminha-las para
aprovagao pelo IHRU (Cavalcanti, 2021; Maia, 2020; Mendes, 2020). O municipio de Lisboa, por
exemplo, jatem sua ELH elaborada e aprovada pelo IHRU e, portanto, ja estéa elegivel aos apoios
financeiros desta entidade (Maia, 2020). A ELH lisboeta tem como objetivos melhorar a qualidade
do parque habitacional, da vida urbana e a coesao social, adequar oferta a procura de habitacao
e dar prioridade a reabilitacdo (Camara Municipal de Lisboa, 2019; Seixas, Tulumello & Allegretti,
2019).

Ao retomar, ou até mesmo inaugurar, o papel central do Estado na conduc¢éo de politicas publicas
de habitagdo, a NGPH reorienta o foco do objeto “casa” para o objetivo “acesso a habitagao”,
com énfase no arrendamento e na reabilitacdo do edificado (Cavalcanti, 2021). Esta NGPH
empenha-se na promogéo transversal da sustentabilidade e da acessibilidade, no apoio publico
gradual face a funcéo social e as necessidades de cada familia, na flexibilidade e adaptabilidade
territorial, na cooperacao entre os niveis de governo e na participagdo dos cidaddos (Portugal,
2018a). Os instrumentos constantes na NGPH estdo atrelados a quatro objetivos, conforme o
Quadro 40:

Quadro 40. Objetivos e instrumentos da Nova Geracao de Politicas de Habitagao.

Objetivos Instrumentos
N - 1° Direito — Programa de Apoio ao Acesso a
1. Dar resposta as familias que Habitacio
vivem em S't“a‘?"?‘o c_ie grave carencia | oora de Entrada - Programa de Apoio ao Alojamento
habitacional Urgente

2. Garantir 0 acesso & habitacdo a Programa de Arrendamento Acessivel

todos o0s que ndo tém resposta por
via do mercado

Porta 65 Jovem — Sistema de apoio financeiro ao
arrendamento por jovens
FNRE — Fundo Nacional de Reabilitacdo do Edificado

3. Criar as condi¢cdes para que a
reabilitacdo seja a principal forma de
intervencao ao nivel do edificado e
do desenvolvimento urbano

Programa Reabilitar para Arrendar

IFRRU 2020 - Instrumento Financeiro para a
Reabilitagcdo e revitalizagéo Urbanas

Casa Eficiente 2020

4. Promover a inclusao social e
territorial e as oportunidades de
escolha habitacionais

Chave na Méao — Programa de mobilidade habitacional
para a coesao territorial

Da Habitacdo ao Habitat — Programa de coeséo e
integracdo  socioterritorial  dos  bairros  de
arrendamento publico

Porta ao Lado - Programa de informacéo,
encaminhamento e acompanhamento de proximidade
para acesso a habitacdo

Fonte: Portugal (2018a).
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4.3.4 Diagnosticos das Necessidades Habitacionais

A observacgéo da situacéo habitacional portuguesa, em um primeiro momento, ndo é reveladora
dos problemas estruturais que o pais enfrenta. Mendes (2020) sinaliza que apesar de ser um
direito social consagrado na Constituicdo, em todo o periodo democratico o Estado se furtou de
produzir solugdes para diminuir as necessidades estruturais vividas pelas familias portuguesas.
O autor adiciona que, por se tratar de um direito programatico, o direito a habitacdo esta
condicionado a capacidade de financiamento dos governos e ao interesse politico e que somado
a inexisténcia de uma estratégia a longo prazo, se tornou refém dos interesses do mercado. As
areas metropolitanas portuguesas acumularam anos de desequilibrios na provisao de habitacéao,
conforme revelam Seixas e Antunes (2019) em sua analise das condi¢Bes de segregacao
socioespacial na Area Metropolitana de Lisboa (AML). Estes autores acrescentam que as
politicas voltadas para o turismo e investimento financeiro incentivaram o interesse pelos rent
gaps, de forma que as moradias outrora relegadas pelo mercado passaram a ser de seu
interesse. Como consequéncia, diminui a disponibilidade de moradia acessivel, pela
transferéncia dos fogos para o mercado turistico e do segmento de luxo, principalmente nas
areas metropolitanas do Porto e Lisboa e na regido do Algarve (Allegra et al., 2020) e aumenta
0 custo do arrendamento, sufocando a renda das familias, sobretudo das que enfrentam uma

crescente precarizacéo laboral (Tulumello, 2019).

Por outra perspectiva, 0s municipios menores nao enfrentam os mesmos problemas, mas
convivem com dificuldades estruturais em outros @mbitos, como a inadequacéo dos alojamentos,
pelas mudangas climaticas e obsolescéncia das construgdes e as alteracdes demogréficas, pelo
envelhecimento da populacdo e éxodo dos jovens para os grandes centros (Portugal, 2018a).
Comparativamente a outros paises europeus, 0 estoque de habitacdo social em Portugal é
reduzido (Carreiras, 2018) e é alvo de muitos estigmas, sobretudo relacionado a imigrantes,
principalmente africanos (Tarsi, 2020). Como pontua Tarsi (2020), em situacdes de instabilidade
econdmica, as criticas as politicas sociais se avolumam, de forma que os politicos séo
desencorajados a adota-las, expandindo os problemas dos mais atingidos pela crise. Diante das
evidéncias apresentadas, derruba-se o mito de que Portugal ndo possui necessidades

habitacionais.

A partir do reconhecimento de que o pais enfrentava situacdes de caréncia habitacional, o
governo portugués elaborou um Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento
Habitacional (IHRU, 2018) para subsidiar a politica de enfrentamento que viria a seguir (Alves,
2022). O Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento Habitacional é um
diagnéstico compilado e publicado pelo IHRU em 2018 para apresentar as caréncias
habitacionais qualitativas e quantitativas em Portugal, que possibilitou ao instituto propor

solucdes de reabilitagdo ao estoque habitacional (Tarsi, 2020). Segundo o Levantamento (IHRU,
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2018), 120 concelhos?® ndo sinalizaram caréncias habitacionais de qualquer tipo e 187
apontaram 25.762 familias vivendo em situacdo “claramente insatisfatéria”, apenas um néo
respondeu. Destas caréncias, 73,9% (19.050 familias) foram encontradas na AMP e na AML,
sendo que apenas esta Ultima representa 53,6% de toda as caréncias sinalizadas no pais
(Antunes, 2019). Mais da metade das inadequacdes sdo referentes a construgdes “nao
convencionais de pedra e/ou tijolo”, mais de 3.000 familias ainda vivendo em barracos (Tarsi,
2020). Tulumello (2019) demonstra cautela com relacdo aos resultados do levantamento, pois
referem-se apenas a dados fornecidos pelas camaras municipais, sugerindo que as

necessidades habitacionais sejam ainda maiores.

O Quadro 41 apresenta a sintese por distritos dos municipios com necessidades habitacionais
sinalizadas no ambito do Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento
Habitacional (IHRU, 2018):

Quadro 41. Necessidades habitacionais em Portugal, por distrito.

o Com necessidades sinalizadas Sem necessidades sinalizadas
Distrito

Quantidade Relativo (%) Quantidade Relativo (%)
Aveiro 13 68,42 6 31,58
Beja 8 57,14 6 42,86
Braga 8 57,14 6 42,86
Braganca 11 91,67 1 8,33
Castelo Branco 4 36,36 7 63,64
Coimbra 9 52,94 8 47,06
Evora 6 42,86 7 50,00
Faro 12 75,00 4 25,00
Guarda 8 57,14 6 42,86
Leiria 9 56,25 7 43,75
Lisboa 14 87,50 2 12,50
Portalegre 12 80,00 3 20,00
Porto 14 77,78 4 22,22
Santarém 15 71,43 6 28,57
Setlbal 10 79,92 3 23,08
Viana do Castelo 4 40,00 6 60,00
Vila Real 8 57,14 6 42,86
Viseu 14 58,33 10 41,67
R. A. Acores 4 21,05 15 78,95
R. A. Madeira 4 36,36 7 63,64
TOTAL 187 60,71 120 38,96

Fonte: IHRU (2018a).

2 Concelhos correspondem a uma divisdo do territério equivalente a um municipio. Apesar de constar no vocabulario
brasileiro, seu uso € mais comum em Portugal.
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A partir do Quadro 41 é possivel observar que a maior parte dos municipios que respondeu ao
inquérito do IHRU possui caréncias habitacionais sinalizadas, com excecéo dos distritos de
Castelo Branco, Evora, Viana do Castelo e as regides autbnomas. O Levantamento indica que
nao é possivel fazer correlag6es do tipo norte/sul, urbano/rural, litoral/urbano ou a nivel de NUTS
Il (IHRU, 2018a) e ndo se propde a aventar as situacdes nos distritos supracitados que
contrastam com a média nacional. O municipio de Estremoz, no distrito de Evora, foi o Ginico a
ndo fornecer respostas sobre a condi¢do dos alojamentos. Para contribuir na visualizagdo da
situacdo das necessidades habitacionais, o IHRU (2018a) elaborou um mapa com os municipios
que possuem necessidades de realojamento e 0s que ndo possuem, conforme demonstra a
Figura 26:

Parbiapacho dos munipios
Il Com necessidades
1 Sem necessidades
B8 Sem resposta

Figura 26. Situacao da necessidade de realojamento por municipio.
Fonte: IHRU (2018a).
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A observacdo do mapa corrobora a posicdo do IHRU (2018a) de que ndo é possivel fazer
correlagcbes entre a presenca de necessidades em um municipio e outras diferenciacdes
territoriais. A esse ponto da andlise, ainda os dados séo reveladores apenas da presenca ou
auséncia de necessidades de realojamento, mas ndo determina o peso relativo de cada
municipio no todo. Desta forma, contribuem os dados presentes no Quadro 42 e Figura 27 com

o detalhamento do quantitativo de necessidades habitacionais sinalizadas por distrito:

Quadro 42. Quantitativo das necessidades habitacionais sinalizadas por distrito.

Distrito Nucleos Edificios Fogos Familias % de familias
Aveiro 152 1.026 1.153 1.099 4,27%
Beja 38 325 284 364 1,41%
Braga 82 772 769 891 3,46%
Braganca 71 242 258 259 1,01%
Castelo Branco 25 38 40 40 0,16%
Coimbra 54 410 412 411 1,60%
Evora 30 286 286 311 1,21%
Faro 132 755 832 816 3,17%
Guarda 33 256 258 261 1,01%
Leiria 35 151 153 151 0,59%
Lisboa 416 5.297 10.901 9.869 38,31%
Portalegre 35 192 213 225 0,87%
Porto 1.429 2.833 8.484 5.084 19,73%
Santarém 95 388 385 387 1,50%
Setlbal 122 878 5571 4.161 16,15%
Viana do Castelo 17 224 237 226 0,88%
Vila Real 33 104 104 103 0,40%
Viseu 67 369 431 339 1,32%
R. A. Agores 18 131 131 131 0,51%
R. A. Madeira 17 71 624 634 2,46%
TOTAL 2.901 14.748 31.526 25.762 100%

Fonte: IHRU (2018a).
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A Figura 27 apresenta o mapa, no qual as informacdes sobre o numero de familias a realojar sao

detalhadas por municipio:

N.2 de familias a realojar
J1-5

Ele-25

B 26 - 150

W 151 - 500

B 501 - 1000

W - 1000

Figura 27. Distribuicdo das familias a realojar por municipio.
Fonte: IHRU (2018a).

O Levantamento relembra a execucdo do Programa Especial de Realojamento, citado na
subsecao 4.3.2., que teve incidéncia especifica nas areas metropolitanas, mas apresenta dados
que demonstram que as necessidades habitacionais persistem nessas areas, inclusive com
familias vivendo em barracas e constru¢cbes precarias como o principal ofensor da caréncia
habitacional na AML (47%). Alguns dos resultados para as areas metropolitanas e a comparagao
com o restante do pais demonstram a dimensao do problema nos maiores centros urbanos

portugueses, conforme apresentado no Quadro 43:
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Quadro 43. Necessidades de realojamento na Area Metropolitana de Lisboa e Area

Metropolitana do Porto.

0

Nicleos Edificios Fogos Familias /O,d.e

familias
AML 472 5.987 16.284 13.828 54%
AMP 1.465 2.988 8.659 5.222 20%
AML + AMP 1.937 8.975 24.943 19.050 74%
Outras regides 964 5.773 6.583 6.712 26%
TOTAL 2.901 14.748 31.526 25.762 100%

Ainda que Tulumello (2019) considere que os dados levantados pelo IHRU sejam
subdimensionados, estes sdo capazes de fornecer pistas sobre como as politicas de habitacéo
deveriam ser desenhadas e aplicadas para resolver as necessidades habitacionais portuguesas.
As escolhas metodolégicas para a elaborac¢é@o do inquérito e para a compilagao das respostas

contribuem para a identificagcdo das prioridades que dariam génese a NGPH, conforme

demonstra o Quadro 44:

Fonte: IHRU (2018a).

Quadro 44. Critérios de avaliagdo enviados aos municipios.

Critério

Respostas possiveis

Tipologia urbana

Barracas ou construcdes precarias;

Acampamento clandestino;

Bairro social;

Bairro clandestino;

Bairro clandestino (AUGI — Area de Génese llegal);
Conjunto urbano consolidado degradado;

Area de risco;

Pargue de campismo.

Tipo de construcéo

Barracas;

Tendas;

Médveis/caravanas;

N&o convencionais de pedra, alvenaria ou tijolo;
Convencionais.

Solugdes de realojamento

Construcéo de novas habitacdes;

Aquisicdo de novas habitagdes;

Aguisicéo e reabilitacdo de habitacdes existentes;
Reabilitacdo de habita¢des sociais da entidade;
Indenizacao sem realojamento;

Apoio a familia para adquirir habitacao;
Arrendamento de habitacées;

Tipo de habitacdo

Clandestina;
Proprietérios;
Arrendatarios privados;
Arrendatarios publicos;
Concessionarios;
Cedéncias.

Fonte: IHRU (2018a).

152




Mesmo sem as respostas, o direcionamento do inquérito demonstra uma preocupa¢do com
fenbmenos urbanos, condi¢Bes de precariedade e outras componentes sociais envolvidas na
guestdo da habitacdo, conforme a literatura prevé. O préprio relatério do IHRU (2018a)
reconhece as intengles, até entdo latentes, da aplicagdo do inquérito, quando evidencia que
algumas variaveis foram privilegiadas para subsidiar os programas que estavam sendo
construidos. Isso ndo quer dizer que a politica publica implementada estava “viciada”, pois a

coleta das respostas poderia validar ou ndo as hipéteses aventadas pelo governo e pelo Instituto.

Um dado apresentado pelo IHRU (2018a) que talvez ndo seja surpreendente, mas revelador da
condicao da habitacdo em Portugal é de que o estoque habitacional portugués recenseado como
vago é “largamente superior” ao numero de familias com caréncias habitacionais sinalizadas pelo
Levantamento. Se considerado o numero total de familias carenciadas nesse ambito, 25.762, o
numero de fogos vagos é 30 vezes maior, ou seja, um universo de 735.000 espagos que
poderiam ser qualificados para realojamento destas familias (IHRU, 2018a). Na continuagéo
desta analise, o IHRU (2018a) indica que todos os municipios que identificaram caréncias
habitacionais possuem um numero maior de fogos vagos do que familias necessitando de
realojamento e que o estoque de fogos de habitagc&o social vago seria suficiente para realojar

27% das familias nessa situacao.

Diante de todos os dados analisados o IHRU (2018a, p. 4) apresenta como algumas das solu¢des

que podem dar resposta as caréncias habitacionais sinalizadas:

e reabilitacdo de fogos existentes, nomeadamente, de habitacdo social ou em casos de
situagdes de reabilitagdo nos casos de alojamento em “Conjunto Urbano Consolidado
Degradado” ou de propriedade prépria em que seja possivel uma intervengédo de
requalificac@o conducente a conferir-lhes as condi¢des habitacionais adequadas;

e aquisicao e reabilitagdo de fogos devolutos;

¢ arrendamento de fogos disponiveis no parque habitacional (IHRU, 2018a).

A titulo de encerramento, o IHRU (2018a) reconhece neste documento que apesar do
estoque habitacional ser muito mais amplo do que as caréncias habitacionais, as solu¢des ndo
podem ser entendidas de uma forma simplista. O Instituto acredita na capacidade e no
conhecimento compartilhado entre a administracdo central, os municipios e o sistema de

habitacdo para coordenar as politicas de habitacdo presentes na vindoura NGPH.
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4.4 Discusséao e Analise Comparativa

Nesta etapa serdo colocados em confronto os resultados encontrados nas se¢des 5.2 e 5.3, a
fim de observar os pontos de convergéncia e os pontos de divergéncia na estrutura habitacional
de Brasil e Portugal. Para tanto, serdo analisados o0 histérico, a regulacdo juridica, os
instrumentos disponiveis a situagdo das necessidades habitacionais nos dois paises. E
importante, nesta etapa, destacar a estrutura e organizacdo do Estado, a partir de algumas
classificacBes que ajudam a compreender as motivacdes para acao e as direcdes que a politica
publica tomou no Brasil e em Portugal. Desta forma, é possivel estabelecer uma fundamentagao
para a avaliacdo do desenho das politicas plblicas de habitagdo, comparando os modelos de
intervencdo adotados nesses paises. O Quadro 45 apresenta uma sintese das categorias que

auxiliam na classificacdo do Estado:

Quadro 45. Classificac&o do Estado.

Brasil Portugal

Grau de liberdade Livre Livre

Fonte de poder Democracia representativa Democracia indireta

Sistema politico Presidencialismo Semipresidencialismo
Estrutura de poder Federacgéo Estado unitério

Ideologia sdcio-politica Republica Republica Constitucional
Ideologia socioecondémica Liberal-democratica Democracia social

Espectro politico®® Centrg;:aesi,?agtzardaﬂ Centro-esquerda®

Fonte: Elaboracéo propria (2022).

Pela observacdo do Quadro 46, é possivel perceber que as estruturas politicas do Estado
Brasileiro e do Estado Portugués guardam algumas semelhancgas, como a soberania popular, o
pluralismo politico, a liberdade e a evidéncia do Estado Democrético de Direito (ou Estado-de-
direito democratico) (Meylan, 2019; Oliveira, 2022). Por outro lado, as Constituicdes dos dois
paises propdem modelos distintos de controle politico-administrativo, tanto na reparticdo dos
poderes, na autonomia e na descentralizacdo das divisbes administrativas quanto na estrutura
de poder e dos mecanismos de controle do poder central (Brasil, 1988; PORTUGAL, 1976). Além
das diferencas estruturais e institucionais do Estado, o espectro politico € uma dimensao de
governo com potencial para direcionar todo o comportamento do Estado em um sentido
prioritario, sem necessariamente modificar essa sélida entidade soberana. Portanto, nas
préximas subsecdes serdo discutidos alguns dos elementos de governo e de Estado que se

tensionam e produzem outcomes diferentes no Brasil e em Portugal, pois uma politica publica

30 Caracteristica de governo, ndo de Estado.

31 No momento da implementagéo do PMCMV.
32 A atual gestéo, 2019-2022.

3 Desde 2015.
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de habitacdo nédo pode ser nem formulada da mesma maneira, em funcéo da estrutura politica

de cada pais.

4.4.1 TrajetOria das Politicas de Habitacao

No Brasil, as politicas publicas séo cada vez mais realizadas de maneira integrativa entre os
varios niveis de governo e agentes ndo-governamentais. Em decorréncia de uma industrializacédo
tardia e ocupacao territorial ndo planejada, o pais depende de a¢des conjuntas com a sociedade
civil e do setor privado para efetivar suas agdes (Patricio Netto et al., 2010). E crescente,
também, a participacdo da sociedade civil ha implementag¢é@o das politicas publicas (Arretche,
2001). Em Portugal, da mesma forma, as politicas publicas assumem centralidade nas Ultimas
trés décadas a partir de um crescente interesse sobre os propoésitos do Estado intervir na

economia e na relagdo destas com a prestagdo do servi¢co publico (Silvestre, 2010).

O inicio do século XX foi marcado por uma atuacdo governamental timida na producdo de
habitacdo, tanto no Brasil quanto em Portugal. As primeiras iniciativas para producdo de
habitacdo em escala maior do que a autoconstrugdo ndo eram puramente publicas e
abrangentes, sendo direcionadas para setores operarios (Agarez, 2020; Aguiar & Ferraz, 2021).
No intervalo entre as grandes guerras, 0s primeiros contornos de politicas publicas de habitagcédo
se desenvolveram nesses paises, ainda que bastante contaminadas por um espirito autoritario
e repressivo (Cavalcanti, 2021; Silva, 2021). Tanto no Brasil quanto em Portugal, durante os
anos 1960 e 1970 a politica de habitacéo se realizava majoritariamente por meio de subsidios,
em uma heranca do modelo adotado na fase keynesiana do capitalismo (Rolnik, 2019). Rolnik
(2019) destaca que os dois paises possuem uma tradicdo de autoconstrucado e autopromocao
da moradia e que, apesar de iniciativas pontuais, a produ¢éo de estoque publico de moradias foi
historicamente secundaria em ambos. As oscila¢des entre periodos democréticos e ditatoriais
no Brasil e em Portugal, citadas por Santos (2003), foram simbdélicas para a questao habitacional,
em constantes avancos, rompimentos e inflex6es (Agarez. 2020; Porangaba, 2020). O advento
do neoliberalismo deu a ténica a abordagem publica a respeito das politicas sociais nos anos
1980, 1990 e inicio dos anos 2000 ndo s6 nestes paises luséfonos, como em boa parte do globo
(Alves, 2022; Serapioni, 2016).

Barreto, Paula e Gontijo (2010) observavam que em Portugal, em 2010, diferente do Brasil, eram
escassos 0s imoveis disponiveis para aluguel (arrendamento, em Portugal), havendo uma
preferéncia pela aquisicdo privada da moradia. Porém, os resultados provisérios do Censo 2021
portugués (INE, 2021) apontam para o crescimento do numero de moradias alugadas
(arrendadas) e reducdo do numero de familias vivendo em moradias proprias. No Brasil,
segundo a PNAD Continua (2019), os imoveis alugados e cedidos séo a alternativa de acesso a

moradia de quase um terco da populacdo. Quanto a habitagdo social, Barreto Paula e Gontijo
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(2010) demonstram que ha uma diferenca essencial em relacéo a propriedade dos imoveis: em
Portugal, considera-se que a necessidade de apoio estatal deve ser temporaria, portanto,
prevalece a propriedade publica; no Brasil, tradicionalmente, a habitagdo social se organizou em
um regime ftransitério, no qual a propriedade da moradia passa do Estado para o
individuo/familia. Silva e Silva (2020) demonstram que houve uma reorientacdo da politica
habitacional portuguesa para privilegiar a reabilitacéo e o aluguel (arrendamento) em detrimento

da propriedade privada, o que ajuda a explicar a mudanca assinalada pelo Censo 2021.

A Figura 28 apresenta a evolucdo da intervencao dos governos brasileiro e portugués no setor

Promogio Fundacdo da .
Producéo publica de Casa Habitacio
rentista de habitacio Fopular coma Direito
habitagio social (FCP) BNH e SNH Social PMCMV

da habitacéo:

1889 1918 1930 1933 1945 1946 1964 1969 1983 1988 2009 2018

Primeiro Programa de  Amendamente Fundo de Estado como NGPH
diploma de Casas Social Fomento da regulador
habitacio Econémicas Fiblico Habitacio

PORTUGAL

Figura 28. Linha temporal da habitacdo em Portugal e no Brasil.
Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

Conforme representa a Figura 28, nota-se que as politicas habitacionais em Portugal e no Brasil
seguem um fluxo semelhante, ainda que com alguns anos de diferenca. Se consideradas apenas
as mudancas adotadas no século XXI, a questao habitacional entre os paises tem avancos ainda
mais semelhantes em um periodo relativamente curto, que coincide com o avanco de outras
politicas sociais em ambos. Para demonstrar essa proximidade, sdo apresentados, no Quadro
46, alguns dos eventos determinantes para o avango da abordagem a respeito da habitagcéo, de
forma a dar sustentacéo para a politica de habitagdo que emergiria nos contextos brasileiro e

portugués:
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Quadro 46. Evolucéo institucional da questéo habitacional

Brasil Portugal
Etapa — —
Ano Descricéo Ano Descricao
Estabelecimento de Estatuto da Estratégia
Instrumentos de Gestao 2001 Cidade 2004 Nacional de
Urbana e Participativa Habitacao
Lei de
- Estatut
Regulamentacao Juridica 2001 s'a uto da 2019 Bases da
Cidade®* o
Habitacao
Marco Institucional da Ministério das
Rearticulacéo da Politica 2003 . 2007 IHRU
Cidades
Urbana
Plano
Implementagaq d.e um 2004 PlanHab 2008 Estratégico
Plano Estratégico da
Habitacdo
Adocédo de Instrumentos de Estratégia
¢ D . 2004 ConCidades 2015 Nacional de
Participagdo Social .
Habitacéo
Fortalecimento da
promocéo da Habitagéo 2005 SNHIS/FNHIS 2004 PROHABITA
Social
Inicio da Poll_tlcaNPubllca de 2009 PMCMV 2018 NGPH
Habitacéo

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

Essa estrutura se desenvolveu paralelamente nos dois paises em razdo do avanc¢o de pautas
sociais e a necessidade de intervencdo nas politicas sociais, apds o fracasso da excessiva
énfase na capacidade do mercado de se autorregular. Em diversos paises ha uma tendéncia
relativamente parecida, o que leva a crer que postura hegemoénica de um Estado ausente perdeu
forcas, cedendo espaco para uma estrutura mais forte e comprometida com a reducdo de
desigualdades sociais. Esse comportamento se converteu em um novo espectro de legislaces

e programas de cunho social.

34 Estatuto da Cidade é a nomenclatura oficial adotada para referéncia da lei 10.257 de 10 de julho de 2001, que
regulamenta o capitulo "Politica urbana" da CRFB.
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4.4.2 Aspectos Comuns e Distintos da Regulamentacao

Juridica

Com respeito a regulamentacao juridica, € preciso retomar o Quadro 45 para compreender como
a propria estrutura do Estado molda o comportamento da legislacdo no Brasil e em Portugal.
Nesse caso, as divisdes federativa e unitaria, respectivamente de Brasil e Portugal, é que
modulam o comportamento das leis. Em Portugal, a responsabilidade de criar leis é centralizada
(Alves, 2022), enquanto no Brasil essa responsabilidade é pulverizada entre os entes federativos
(Costa & Antonello, 2018). Desta forma, existem mais de cinco mil agentes com competéncia
para legislar no dominio da habitac&o, posto que esta é uma competéncia comum (Abréo, 2022).
Diante do exposto, a tendéncia mais pronunciada seria de uma regulamentacao juridica mais
complexa no Brasil do que em Portugal, mas como se vera adiante, muitas dos problemas nesse

ambito séo comuns aos dois paises.

Uma lei brasileira com grande incidéncia na questdo habitacional é o Estatuto da Cidade,
reconhecido por modificar estruturalmente a abordagem sobre o tema. Tarsi (2020) destaca que
o Estatuto da Cidade € um importante referencial sobre como a regulamentacao juridica pode
tratar a questao dos assentamentos informais e a regularizacdo da “cidade espontanea”. Nesse
sentido, a autora (2020) reflete como os instrumentos de regularizagéo fundiaria podem contribuir
para a mudancga de perspectiva sobre o assunto na realidade portuguesa. Lopes (2020) tem a
mesma percepgao a respeito da “simplicidade” da legislagdo portuguesa quanto a regularizagéao
fundiaria em contraste com a robustez da legislacdo brasileira, citando também o Estatuto da
Cidade, no mesmo assunto. Contudo, Costa e Antonello (2018) revelam que ha, no Brasil, uma
incoeréncia entre as previsdes do Estatuto da Cidade e a replicagdo no Plano Diretor Municipal
em muitos municipios, demonstrando que, apesar da relevancia como referencial, ainda ha muito
a ser feito pela regularizacao fundiaria no pais. A proposito, o Plano Diretor a nivel local € um

instrumento comum entre Brasil e Portugal, com aplicacdes préticas equivalentes.

Barreto, Paula e Gontijo (2010) pontuam que a Constituicdo brasileira se organizou em contornos
mais universalistas e, desta forma, as politicas publicas a partir de entdo sdo amplas, enquanto
no caso portugués houve uma predilecao por politicas publicas direcionadas aos extremamente
carenciados. Lopes (2020) ao observar a legislacao portuguesa mais recente, que deu o tom da
NGPH, encontra uma consisténcia na relacdo das politicas de habitacdo com aspectos juridicos
(regularizacéo) e urbanos (reabilitacdo). De outro modo, esta autora (Lopes, 2020, p. 349)
entende que o emaranhado juridico proposto na nova legislagdo depende de uma “pretensa

unidade ‘perfeita™ em que todos os requisitos estejam satisfeitos para ser executada.

Um outro ponto de divergéncia € levantado por Lopes (2020) ao observar que a politica de
reabilitacdo portuguesa € mais robusta, incluindo aspectos espaciais e funcionais em seu

contelido. Esta autora explica que, no Brasil, a politica de reabilitacdo se relaciona ao objetivo
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habitacional de privilegiar areas centrais degradadas, enquanto a politica portuguesa é mais
flexivel e expande os horizontes para zonas histéricas e zonas periféricas. A titulo de sintese, o
Quadro 47 apresenta uma comparagao entre alguns pontos das legislagcdes dos dois paises, a

respeito de como cada uma aborda aspectos relevantes em seu contetdo:

Quadro 47. Comparativo da legislagcéo de habitagéo.

Portugal Brasil

Direito

fundamental CRP (Art. 65, 1°) CRFB (Art. 6 e 170)

CRP (Art. 65, 4°)
LBH (Art. 3, 21 e 25; Segéo | art. 16; CRFB (Art. 23)
Secdo I, art. 33)

Responsabilidades
e competéncias

CRFB (Art. 182 a 184, 186 e

[0} (o)
Instrumentos CRP (Art. 65, 2° e 3°) 191)
Restricdes e
sancoes LBH (Art. 5) CRFB (Art. 183)
Participacdo e CRP (Art. 65, 5°) ConCidades
accountability LBH (Art. 3; Cap VII, art. 52) Estatuto da Cidade

Fonte: Bravo (2020).

Da leitura deste quadro é possivel notar que apesar de uma suposta maior complexidade no
sistema juridico brasileiro, na realidade, ao menos no ambito da habitacdo, h4 um maior
aprofundamento e detalhamento do papel do Estado. E fato que houve um periodo de “apagéo”
entre o0 reconhecimento da politica urbana na Constituicdo brasileira (1988) até a sua
regulamentacdo por meio do Estatuto da Cidade (2001). O Estatuto da Cidade é o documento
que institui o ordenamento e os instrumentos que séo replicados nas legislac6es em nivel local

no Brasil. Em Portugal, a principal legitimadora dessas atribui¢cdes é a Lei de Bases da Habitagéao.

4.4.3 Instrumentos para a Promocao da Habitacao

Um elemento central da abordagem de Erminia Maricato, em todas as suas obras sobre a
questdo habitacional, é o reconhecimento de que, por si s6, 0s instrumentos ndo serdo capazes
de resolver os problemas habitacionais. De fato, a autora reconhece que o Brasil dispde de uma
ampla gama de instrumentos e as condi¢cdes permanecem quase inalteradas, mesmo passados
mais de 20 anos desde a promulgagédo do Estatuto da Cidade. Em Portugal, também séo diversos
os instrumentos definidos apos o Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento
Habitacional (IHRU, 2018) e adotados com a NGPH. Para os dois paises, 0 aparato institucional
€ igualmente dotado de ferramentas, estruturas e capacidades, construidas por meio de gestao
participativa. O Quadro 48 apresenta um comparativo do ambiente institucional das politicas de
habitacdo, entre Brasil e Portugal:
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Quadro 48. Comparativo do ambiente institucional das politicas de habitacéo.

Portugal

Brasil

Conjunto de
normas de ambito
nacional

CRP
Lei n.° 31/2014
Lei de Bases da Habitacéo

CRFB
Estatuto da Cidade

Programa de

planejamento ENpH 2015-2031 PlanHab
nacional
Assisténcia técnica e juridica
gratuita
0 i Concessdo do direito real de uso
1° Direito ~ .
Concesséo de uso especial para
Porta 65 .
fins de mercado
Programa de Arrendamento x . oy

Instrumentos . Usucapido especial de imovel

Acessivel

~ urbano
Planos de acdo integrada Regularizagéo fundiéria de
(PAMUS, PARU e PAICD) gulanzag :
interesse social
Aluguel social
CUEM, ZEIS, OUC
Fundos de FNRE FNHIS

financiamento IFRRU 2020 FGTS®
Politica publica NGPH PMCMV

centralizadora

Fonte: Bravo (2020).

H&, portanto, um conjunto de normas, um sistema definido, fontes de financiamento disponiveis
e uma variedade de instrumentos aplicaveis nas mais diversas dimensdes do problema. Dentre
0s instrumentos, Tarsi (2020) considera que os planos de acgdo integrada portugueses,
especialmente o PAICD, carregam semelhangas com instrumentos brasileiros de zoneamento,
como as ZEIS, justamente na definicdo de areas prioritarias de inser¢cdo de habitacao social.
Tarsi (2020) enfatiza que tais instrumentos devem constar nos planos locais portugueses, o
PEDU, e nos brasileiros, o Plano Diretor Municipal. Seguindo a mesma perspectiva dessa autora,
Lopes (2020) acrescenta que apesar da riqueza de instrumentos para regularizagdo fundiaria
disponiveis no Brasil, os dois paises enfrentam dificuldades para utiliza-los tanto administrativa

quanto judicialmente.

Silva e Silva (2020) observam algumas diferengas e semelhangas no contetido da NGPH e do
PMCMV. Do ponto de vista da democracia participativa, a questdo habitacional brasileira se
consolidou na vanguarda internacional, adotando instrumentos para incentivar a participacao

popular na formulacao das politicas publicas. Como ressaltam Silva e Silva (2020), essa énfase

% N&o se trata de um financiamento direto da politica, mas de um fundo publico de recursos oriundo da seguranca social
do trabalhador.
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nao se repetiu na formulacdo do PMCMYV (afastada do Ministério das Cidades, inclusive). Em
Portugal, a gestéo participativa é crescente e vem sendo adotada em todo o sistema de habitacéo
do pais, como afirmam Silva e Silva (2020), que adicionam que a participagdo dos municipios é
maior no &mbito da NGPH do que para o PMCMV. O Quadro 49 apresenta alguns aspectos
presentes no conteddo das politicas publicas PMCMV no Brasil e NGPH em Portugal:

Quadro 49. Sintese das semelhancas e diferencas entre o Programa Minha Casa Minha Vida e
a Nova Geracéo de Politicas de Habitacéo.

Tema PMCMV (BR) NGPH (PT)

Producéo de habitacdo social Combate a graves caréncias

Direito a moradia e de mercado, para familias habitacionais e situacfes de

com renda até 10SM. falha de mercado.
Subsidios Sim. Sim.
o Na malha urbana e em areas Reabilitagdo no centro e em
Localizacéo ~ i )
de expanséao. outras ja estabelecidas.

Controle centralizado,

~ - Fator critico de sucesso.
execucao compartilhada.

Descentralizagéo

Instrumentos de Abordagens integradas e

S N&o ha previséo. participativas em cada
participacao ;
instrumento.
Promotores publicos e
Financiamento Bancos publicos. privados com ou sem fins
lucrativos.
Regularizacéo fundiaria N&o ha previséo. N&o ha previséo.

Fonte: Elaboragéo propria (2022).

Um aspecto caracteristico apresentado no Quadro 49 é a diferen¢a na énfase do PMCMV e da
NGPH. Ainda que a discusséo sobre habitacdo tenha se consolidado no Brasil nos anos que
antecederam o PMCMV, o que se observou é que essa politica teve como prioridade os aspectos
econdmicos e ndo 0s aspectos sociais que até entdo eram prioritdrios na agenda institucional
brasileira. A NGPH, por outro lado, foi integralmente formatada para atender aos principios
governamentais vigentes naquele momento histérico, mas sem perder 0 compromisso com o
diagndstico realizado sobre a situagédo do pais. Assim, a politica NGPH p6de ser validada no
ambito politico e no ambito do sistema habitacional que se construiu em Portugal. Para
compreender em profundidade o contetdo latente da NGPH e PMCMV e avaliar
comparativamente seu desenho, serdo apresentados os resultados da analise de contetdo na

secéo 5.

A situacdo da habitacdo internacionalmente, segundo a literatura na secdo 2 e conforme o
diagnéstico da subsecao 4.1, aponta para alguns pontos de convergéncia entre alguns paises,
sobretudo quando agrupados regionalmente. Por diversos fatores, essa organizacdo espacial
viabilizou a troca de experiéncias e o compartilhamento de condi¢des estruturais semelhantes.
Para exemplificar essa observacéo, o Quadro 50 apresenta uma comparagao entre a estrutura

do mercado habitacional de alguns paises:
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Quadro 50. Estrutura do Mercado Habitacional.

Ocupagjo,pfelo /glrlg%geé: smﬁ)lg%ti‘aetljo Outros

proprietario mercado pelo Estado
Africa do Sul (2020) 78,0% 17,4% 4,06% 0,54%
Argentina (2021) 69,6% 19,6% 8,9% 1,8%
Australia 66,0% 26,0% 3,0% 2.0%
Brasil (2019) 72.5% 18,3% 8,8%6% 0,4%
Chile (2017) 60,4% 21,9% 15,0% 2.7%3
China 84.0% 6,0% 10,0% 0,0%
Dinamarca (2020) 59,3% 40,6% 0,1% 0,0%
Eslovénia (2020) 74,6% 5,6% 19,8% 0,0%
ESta‘gggzLZJ;"dos 64,1% 35,8% 0,1% 0,0%
Franca (2020) 64.0% 15,0% 21,0% 0,0%
México 63,8% 13.1% 17.6% 5,5%
Noruega (2018) 70,0% 17.1% 11,4% 1,5%
Portugal (2020) 77.3% 11,5% 11,2% 0,0%
Re(ggl%';gdo 65,0% 17,0% 17,9% 0,1%
U”'a&g;g)’pe'a 70,0% 20,4% 9,6% 0,0%

Fonte: ABS 2019-20 (2022); Casen 2017 (2018); Eurostat (2022); IBGE (2019); INDEC
(2022); INEGI, 2021); Statista (2022); Statistikkbanken (2018).

Com relacao aos dados apresentados no Quadro 50, Rolnik (2019, p. 36) pontuou que 0s paises
que compunham o bloco comunista constituem o grupo com os maiores niveis de propriedade
privada da habitagdo, em fungéo da “privatizacdo de larga escala da habitagédo publica, por meio
de programas de direito de compra”. Aalbers (2017) e Nethercote (2019) observam que em
paises como Australia, Estados Unidos e Reino Unido os niveis de propriedade particular ndo
sdo altos porque perdurou o chamado “keynesianismo privado”3?, uma abordagem que utilizava
a casa como fonte de riqueza. Nascimento Neto e Salinas Arreortua (2020) destacam o
imperativo da ideologia da casa propria nos paises da América Latina, ainda que as condi¢des
de desigualdade na regido elevem o nivel de pessoas vivendo em moradias alugadas. Para a
Unido Europeia, como bloco, ndo ha uma aparente unidade: os paises mediterranicos, o Estado
Social foi marcado pela baixa provisdo publica de habitacdo, portanto maiores indices de
propriedade privada. Fran¢a e Alemanha caminham para ampliar o estoque publico de moradias,
diminuir os custos da habitacdo e incentivar o aluguel como forma prioritaria de ocupacéo

permanente do imdével.

% Inclui cedidos.

37 Inclui usufruto e ocupagio irregular

3% Rompimento na série histérica, motivada pela mudanga de critérios. Ndo ha dados para analise ap6s 2018.
%% Também “house price Keynesianism”, keynesianismo de prego de casa em tradug&o literal.
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4.4.4 Sintese Comparativa das Necessidades Habitacionais

Comparar Brasil e Portugal em razdo das necessidades habitacionais € um desafio. Como
apresentado anteriormente, as necessidades habitacionais portuguesas sinalizadas chegam a
pouco mais de 25 mil moradias e as brasileiras ultrapassam 6,3 milhdes, mas esses nimeros
nao devem ser observados cruamente para determinar que o problema portugués € mais
facilmente resolvido do que o brasileiro. Segundo demonstra Lopes (2020), Brasil e Portugal
enfrentam problemas paradoxais: no pais europeu, hd um excesso de habitacdes em relacéo ao
nimero de habitantes, enquanto no Brasil persiste um cenério de necessidades habitacionais,
mesmo com o0s avangos promovidos pelo PMCMYV. De fato, as duas afirmacg6es sdo verdadeiras
e complementares, porém, o que Lopes (2020) deixa de sinalizar é que ambos o0s paises
possuem mais domicilios vagos do que familias carenciadas e que, guardadas as propor¢oes,

convivem com necessidades habitacionais qualitativas e quantitativas.

Para o Brasil, o peso do aluguel no orcamento das familias corresponde & metade de todo o
déficit habitacional. Trés em cada dez ofensores do déficit habitacional brasileiro dizem respeito
a coabitacao familiar (FJP, 2018). Com relacdo a inadequacéo dos domicilios, mais de 70% desta
€ decorrente da caréncia de infraestrutura urbana, medida pela ineficiéncia ou auséncia de
servicos de distribuicdo de 4gua e energia elétrica, saneamento basico e coleta de lixo (FJP,
2018). Em Portugal, o Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento Habitacional
(2018) néo se dedica a minuciar quais sédo os problemas de habitacdo mais relevantes ou quais

seriam os tipos de inadequacgéo domiciliar ou déficit habitacional por municipio.

A andlise das possiveis solugfes para o déficit habitacional e para a inadequacéo dos domicilios
brasileiros indica que muitos desses problemas ndo dependem do aumento ou adequac¢éo do
estoque de moradias. Por exemplo, com relagdo ao dnus excessivo com aluguel, as solugdes
possiveis envolveriam politicas econdémicas, como politicas salariais ou a melhoria geral das
condi¢gdes econdmicas do pais. A caréncia de infraestrutura urbana pode ser resolvida pela
politica habitacional a partir da realocagdo de familias em domicilios localizados em é&reas
urbanas consolidadas dotadas de infraestrutura adequada, porém, também pode ser resolvida
por politicas de desenvolvimento regional ou propriamente programas de infraestrutura, como foi

o Programa de Aceleracéo do Crescimento (2007-2010).

Portugal demonstra ndo incluir nem os problemas de inadequacao dos domicilios nem o 6nus
excessivo com aluguel no calculo das suas necessidades habitacionais. Para Portugal, as
solugBes possiveis para as caréncias habitacionais envolveriam, entéo incentivos & aquisicéo e
arrendamento (aluguel) de moradias do estoque ja existente e a reabilitagdo das moradias
inadequadas ou precarias, sejam elas sociais ou de mercado. Também ha a previsdo de
construcdo de novas moradias, mas essa nao deveria ser uma prioridade, posto que, como ja
demonstrado, o estoque habitacional portugués é muito superior ao tamanho das necessidades

habitacionais sinalizadas pelos municipios. Além disso, o Levantamento Nacional das
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Necessidades de Realojamento Habitacional (IHRU, 2018) demonstra que a construcdo é a
alternativa que depende de mais recursos financeiros, o que vai de encontro ao Plano de
Recuperacao e Resiliéncia portugués e ao sentido estratégico da NGPH, que prioriza a coesdo

territorial e a reabilitacao.

Outro ponto abordado nas subsecdes 4.2.2, 4.3.2 e 0 é a inexisténcia de previsdo de uso dos
instrumentos de regularizacdo fundiaria no PMCMV e na NGPH. Ainda que indiretamente essas
politicas publicas possam viabilizar a garantia da seguranca juridica da posse, esse aspecto tao
importante para a solucao das necessidades habitacionais ndo é prioritario e estratégico no
desenho destas politicas brasileiras (existem diversas legislacées sobre o tema no pais, mas
ndo foram incorporadas no contetdo do PMCMV) e portuguesas. Diante deste cenario,
permanece um estado de informalidade no direito de uso dos domicilios, que impacta a relacéo
das familias com o espac¢o urbano. O Quadro 51 apresenta o nivel de formalidade habitacional

em alguns paises, para evidenciar a situacao do Brasil e de Portugal frente a outros paises nesse

aspecto:
Quadro 51. Formalidade e informalidade de uso da habitacéo.
Documentagéo Documentagéo
Pais formal de nformal de NERIT) EOCUMENTS
propriedade*® propriedade* €12 [PrEEe I
Africa do Sul 72,05% 4,95% 23,0%
Argentina 84,39% 9,37% 6,24%
Austrélia 90,02% 6,06% 3,92%
Brasil 73,82% 12,9% 13,29%
Chile 88,39% 4,97% 6,64%
China 84,48% 1,23% 14,29%
Dinamarca 83,03% 3,95% 13,02%
Eslovénia 92,25% 3,51% 4,23%
Estados Unidos 89,45% 7,69% 2,87%
Franca 93,15% 4,02% 2,84%
México 65,97% 5,41% 28,62%
Portugal 87,49% 8,30% 4,21%
Reino Unido 86,98% 1,78% 11,24%

Fonte: Prindex (2020).

O Quadro 51 apresenta indicios de que o patamar de desenvolvimento e igualdade econémica
de um pais pode afetar o nivel de formalidade na propriedade da habitacdo. De outra forma,

pode ter relacdo com o conjunto do ordenamento juridico e a disponibilidade de instrumentos

40 percentual de pessoas que afirmam possuir documentos formais que demonstrem seu direito de usar a propriedade
em que vivem.

4l Percentual de pessoas que afirmam possuir documentos informais que demonstrem seu direito de usar a propriedade
em que vivem.

42 Percentual de pessoas que afirmam ndo possuir qualquer tipo de documento que demonstre seu direito de usar a
propriedade em que vivem.
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para garantia do direito de propriedade, porém dependeria de uma andlise mais aprofundada
para comprovar essas hipoteses. Para ajudar a compreender a situacdo encontrada e
demonstrada no Quadro 51, pode-se recorrer a andlise de percepgdo de seguranca dos
individuos quanto ao risco de perder o direito sobre o imdvel que ocupam. Assim, mesmo sem
documentos legais, a percepc¢éo de risco dependeria das condi¢cdes do aparato institucional de
cada pais. O Quadro 52 apresenta um comparativo a respeito da percepcéo de seguranca em

alguns paises:

Quadro 52. Percepcéao de seguranca e inseguranca quanto a propriedade.

Pais Percepcéo de seguranca Percepcéo de inseguranca
Africa do Sul 61,95% 29,80%
Argentina 82,36% 16,07%
Austrélia 85,82% 12,80%
Brasil 74,01% 23,35%
Chile 71,97% 22,74%
China 75,08% 11,13%
Dinamarca 92,01% 7,44%
Eslovénia 91,39% 7,46%
Estados Unidos 86,08% 13,46%
Franca 79,65% 17,93%
México 78,57% 15,29%
Portugal 86,62% 10,95%
Reino Unido 87,34% 11,23%

Fonte: Prindex (2020).

A Dinamarca, por exemplo, que é um pais com elevados indicadores sociais e econémicos tem
um percentual elevado de familias vivendo sem documentos formais ou informais garantindo
direito ao uso do domicilio que ocupam. Porém, no comparativo apresentado no Quadro 52, esse
pais figura com o maior indice de percep¢éo de seguranga quanto a propriedade do domicilio.
Para Portugal, o percentual de formalidade e de seguran¢a podem ser considerados adequados,
mas como previsto na CRP, o direito a moradia adequada é um direito de todos e, portanto, o
direito formal de propriedade deve ser estendido a totalidade. Para o Brasil, a regularizacédo
fundiaria é um problema persistente e historicamente debatido por movimentos sociais como o
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) e o Movimento dos Trabalhadores Sem
Teto (MTST), entidades e instituicGes, com a luta por esse direito reconhecida nacionalmente

(Martins, 2019).
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5 Resultados e discussao

A abordagem da analise de contelido utilizada nessa investigacdo abrange duas perspectivas
principais, a qualitativa apresentada por Bardin (2020) e a quantitativa, seguindo 0s passos
adotados por Silva e Hernandéz (2020) com base no modelo de Krippendorff (2018). O objetivo
é utilizar a sistematizacdo em categorias para proceder com a contagem de frequéncia,
revelando prioridades no contelido das politicas publicas em analise. A partir dessa contagem
de frequéncia sera possivel tracar paralelos com o contexto e as condi¢cdes socioespaciais
existentes no momento do desenho de cada politica publica analisada. Observadas a presenga
e a auséncia de temas sera possivel propor inferéncias sobre a adequacédo do contetido da

politica aos objetivos propostos na sua formulacéo.

A preocupacado nessa investigacdo se relaciona com a semantica e com os significados sociais
ocultos, portanto, apesar de acolher as duas perspectivas, qualitativa e quantitativa, essa analise
de contetdo é essencialmente qualitativa. Uma limitacdo do carater qualitativo € o nivel de
subjetividade do pesquisador, por esse motivo, no ambito dessa pesquisa, foi realizada a
Reviséo Sisteméatica da Literatura, que subsidiou a formacéo de categorias de andlise a partir da
andlise de conteudo dedutiva. A formacgé&o de categorias é parte da estratégia de categorizacao
(Silva & Hernandéz, 2020) e dela derivam as possibilidades de andlise de contetddo escolhidas
pelo pesquisador e utilizadas nessa pesquisa, como a contagem de frequéncia de citacdo de

alguns termos e a formacao de conjuntos tematicos, para dar respostar aos seus objetivos.

A construcéo de categorias ocorreu, principalmente, em duas etapas. A primeira consistiu na
contagem de frequéncia de termos no titulo, palavras-chave e resumo dos trabalhos
selecionados previamente na Revisdo Sistematica de Literatura. A segunda teve o papel de
validagéo das categorias que emergiram, por meio da leitura do material coletado, para adequar
as fronteiras de cada categoria, obedecendo ao critério de exclusdo mitua e para confirmar sua
pertinéncia. Na primeira etapa foram definidas oito categorias, porém as dificuldades de distingdo
entre os elementos politicos e de gestédo levaram a condensac¢éo dessas categorias em apenas
uma, assim como os elementos sociais e culturais foram agrupados na categorias “Aspectos
socioculturais” pelos mesmos motivos. Na subsegao 0 serdo descritos os componentes de cada

categoria.

Por fim, os resultados obtidos pela analise do contelido serdo confrontados com o referencial

tedrico, a fim de obter novas dimensdes analiticas, conforme orienta Bardin (2020).
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5.1 Analise de contetudo indutiva

A utilizacdo da metodologia de andlise de contetdo providenciou a formagéo de categorias,
agrupadas de acordo com a sua proximidade conceitual. As categorias sdo fundamentadas pela
aplicacdo na avaliacdo do desenho da politica publica, de acordo com a literatura sobre o tema.
N&o foram encontrados registros nas buscas online de modelos que se proponham a esse
mesmo objetivo, mesmo com relagado a outras politicas sociais. Desta forma, a “calibragem” das
categorias dependeu de um esforco exclusivo do pesquisador, o que, no entendimento de Silva
e Hernandéz (2020), é compreensivo, “normal” e aceitavel, pois cada pesquisa € Unica e visa

atender a um objetivo especifico, sem existir um padréo rigido para a atividade de categorizacao.

O Quadro 53 apresenta 0os componentes resultantes da analise de conteddo indutiva. A categoria
de contexto é o tema genérico utilizado para identificar o que se pretende encontrar. A categoria
de andlise € o componente da categoria de contexto que permite sua operacionalizagdo, é o que
Bardin (2020) chama de “gavetas” onde os documentos seréo incluidos. As subcategorias sao
divisBes ainda mais especificas da categoria da analise e ajudam a estabelecer a compreensao
do que se procura em cada categoria. Essa dimenséo esta associada a unidade de contexto e
unidade de registro, pois torna-se um complemento explicativo de como as categorias foram
abordadas na literatura. A unidade de contexto, nessa pesquisa, foi definida a partir de pequenos
trechos, a maior parte deles em traducdo literal pelo pesquisador, que ajudam a explicar como a
categoria foi formada e o que sera procurado na andlise dedutiva. As unidades de registro,
destacadas em negrito, dentro da unidade de contexto sdo as “palavras-chave”, os termos que
sintetizam a ideia principal do argumento, mas que sem a unidade de contexto adequada nao

sdo capazes de explica-lo na totalidade.
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Quadro 53. Categorias de andlise para analise de conteldo.

Categoria de contexto: Avaliagdo de uma politica habitacional

Categoria de
analise

Subcategorias

Unidade de contexto

Econbmica

Estrutura de
mercado

“As politicas habitacionais funcionam alterando as
expectativas e o comportamento das partes interessadas
no mercado imobiliario (particularmente compradores de
moradias, empresas de desenvolvimento imobiliario e bancos)”
(Ren & Liu, 2021, p. 1, traduzido pelo autor).

“Os governos estdo a retirar-se da intervencdo em larga
escala no funcionamento dos mercados imobiliarios, o
apoio financeiro a produgdo habitacional é reduzido a muito
pouco ou nada, 0 apoio ao consumo habitacional destina-se
apenas aos mais necessitados e os mercados imobiliarios
estdo desregulamentados” (Kettunen & Ruonavaara, 2021,
p. 1446, traduzido pelo autor).

“As politicas (publicas) sdo desenvolvidas com o apoio direto e
indireto do Estado através de (des)regulamentacdo nos
mercados de habitacdo” (Turk & Gurden, 2022, p. 4,
traduzido pelo autor).

Macroeconomia

“Documentos como a Nova Agenda Urbana sinalizaram a
possivel mudanca para um novo conjunto de ideias incluindo
um esforco para garantir um melhor equilibrio entre
macroeconomia e politica social” (Allegra et al., 2020, p.
2311, traduzido pelo autor).

“Existe uma vasta e consistente literatura que trata da maioria
desses meandros do mercado. [...] Da economia urbana e da
macroeconomia especificamente, no final da crise da
habitacdo subprime, ficou claro que os modelos tradicionais
sdo insuficientes para lidar com a volatilidade empirica e a
variagao excessiva de pregos” (Furtado, 2022, p. 1-2, traduzido
pelo autor).

Microeconomia

As relagBes de oferta e demanda e o comportamento dos
agentes, empresas, governo e individuos como
consumidores.

“Um resultado possivel € que o volume de transagdes
habitacionais aumentara conforme o preco da moradia
aumenta, mas a maioria dos compradores em tais casos sera
investidores em vez de consumidores” (Peng & Tsai, 2019, p.
261, traduzido pelo autor).

Doutrina econdémica

“O neoliberalismo se espalhou em muitos paises e é
caracterizado por economias dominadas por um mercado livre,
operando em um ambiente desregulamentado e privatizado”
(Eshel & Hananel, 2019, p. 2, traduzido pelo autor).

“A politica de habitac@o acessivel deriva de ideias embutidas
no Estado-Providéncia Keynesiano, por exemplo,
igualitarismo, gerencialismo e distribuicdo de renda” (Friedman
& Rosen, 2020, p. 3, traduzido pelo autor).

“Tendéncias de centralizagdo sdo associadas as tradigdes
keynesianas do estado de bem-estar” (Mendez, Van Der Zwet
& Borkowska-Waszak, 2021, p. 1155, traduzido pelo autor).

(continua)
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Categoria de contexto: Avaliacdo de uma politica habitacional

Categoria de

analise

Subcategorias

Unidade de contexto

Politica e de
gestéao

Organizacéo e
estrutura da acao
do Estado

“Provedor (publico, privado, sociedade civil, com ou sem fins
lucrativos), posse (ou seja, aluguel, cooperativa habitacional,
propriedade), alocagdo e praticas de ocupacédo, duragdo”
(Schonig, 2020, p. 1031, traduzido pelo autor).

“(Em lIsrael) Houve reformas de descentralizag&o, incluindo
cortes severos no financiamento do governo aos autores locais
e ampliacdo das responsabilidades dos comités de
planejamento local, mas as rela¢gdes juridicas e préticas
entre o governo central e o governo local continuam
altamente centralizadas” (Eshel & Hananel, 2019, p. 2,
traduzido pelo autor).

Objetivos

“As diferentes estratégias politicas e mecanismos podem ser
empregados como solu¢cBes destinadas a resolver
problemas de falta de moradia entre as pessoas de baixa
renda. Além disso, o uso de estratégias politicas e
mecanismos eficazes pode ajudar a reduzir uma deficiéncia
qualitativa de habitagdo” (Odoyi & Riekkinen, 2022, p. 1,
traduzido pelo autor).

Instrumentos

“As autoridades podem ativar diferentes instrumentos
politicos para alterar parcelas de terra em tamanho e forma,
a fim de promover moradias economicamente acessiveis. Ao
fazer isso, eles tém como objetivo mudar as condi¢Bes de uso
para grupos especificos” (Debrunner & Hartmann, 2020, p. 4,
traduzido pelo autor).

Ideologia

“A eficacia da abordagem liderada pelo Estado em geral, e as
habitacdes de baixa renda em particular, podem ser rastreadas
até as mudancas na ideologia governamental e as reformas
subsequentes que surgiram a partir disso” (Sengupta, 2019, p.
18, traduzido pelo autor).

“A importdncia da ideologia politica na forma como os
problemas de moradia sdo compreendidos, incluindo a
maneira como o enquadramento do problema leva diretamente
a solugdes politicas que refletem esta ideologia” (Parsell,
Clarke & Kuskoff, 2020, p. 10, traduzido pelo autor).

“A ideologia fornece a motivagao para a agcéo e canaliza essa
agdo para a criacdo e perpetuacdo de formas sociais a sua
propria imagem (por exemplo, estruturas sociais mais
coletivistas ou privatistas, forma urbana, bem-estar, moradia,
etc.)”. (Alves, 2022, p. 3, traduzido pelo autor).

Controle de
resultados

“Maior énfase nos aspectos de controle da produgéo (output)
e do resultado (outcome)” (Sururi et al., 2022, p. 169).

“As politicas (publicas de habitacéo) feitas pelos governos de
todo o mundo terdo resultados diferentes, dependendo do
contexto de cada pais” (Odoyi & Riekkinen, 2022, p. 14,
traduzido pelo autor).

“O resultado de um programa habitacional pode ser
avaliado medindo ndo apenas os impactos positivos, mas
também os efeitos colaterais ndo intencionais sobre as
capacidades de uma pessoa em outros dominios, tais como
menos oportunidades de geracdo de renda e/ou perda de
redes sociais e comunitarias” (Kimhur, 2020, p. 271, traduzido
pelo autor).

(continua)
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Categoria de contexto: Avaliagdo de uma politica habitacional

Categoria de

1 Subcategorias Unidade de contexto
analise

“Quando o governo central € responsavel pela
prestacdo dos servicos e por sua diversidade e
gualidade, a concessédo de subsidios governamentais
pode reduzir as diferencas entre as autoridades locais
e pode equiparar a qualidade dos servigos prestados,
independentemente, do nivel de tributacdo local. Os
sistemas centralizados tendem a ser mais
abrangentes e, portanto, mais propensos a promover
valores sociais tais como igualdade e bem-estar” (Eshel
& Hananel, 2019, p. 3, traduzido pelo autor).

“Em paises mais descentralizados, os governos locais
e regionais também desenvolveram a capacidade
institucional para implementar programas habitacionais
com seus préprios recursos ou utilizando transferéncias
do governo central. Estas instituicbes implementaram
uma vasta gama de politcas e programas
habitacionais” (Rojas, 2019, p. 179, traduzido pelo
autor).

Descentralizagéo

» “O planejamento, portanto, ocorre dentro de uma rede
Politica e de apertada de direitos e deveres existentes, gravados
g(_astao~ em normas e regulamentos institucionais complexos”
(continuacao) (Debrunner & Hartmann, 2020, p. 10, traduzido pelo
Institucionalidade | autor).
“Uma politica s6 pode ser implementada com sucesso
quando for estabelecida a estrutura institucional
adequada” (Ebekozien, Abdul-Aziz & Jaafar, 2021, p. 5,
traduzido pelo autor).

“Este tem duas modalidades: a coeréncia interna, que
corresponde a verificagdo do grau de articulag@o entre
0s varios objetivos especificos internos do plano ou do
programa; e a coeréncia externa, que corresponde a
verificacdo do grau de articulagcao entre os objetivos (e
Coeréncia metas) de varios planos e programas, cujo ambito de
atuacao se articula quer em termos setoriais, quer em
termos territoriais (incluindo aqui a coeréncia entre
objetivos de planos e programas de diferentes escalas,
desde alocal & internacional)” (Costa & Antonello, 20138,
p. 34).

(continua)
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Categoria de contexto: Avaliagdo de uma politica habitacional

Categoria de
analise

Subcategorias

Unidade de contexto

Urbana

Localizacao

“Isto envolve, entre outras coisas, expandir a oferta de
moradias subsidiadas pelo governo, integrando-a ao
desenvolvimento do mercado e aumentando as
densidades permitidas e permitindo multiplos tipos de
moradias onde quer que haja infraestrutura para
suportar isto e onde o deslocamento possa ser evitado”
(Whittemore, 2021, p. 11, traduzido pelo autor).

Infraestrutura e

“A melhoria crescente da habitacdo, juntamente com a
disponibilidade da infraestrutura e dos servigos
necessarios, tem desempenhado um papel na solugao

Servicos dos problemas de habitagdo dos pobres urbanos”
(Bashar, 2022, p. 3, traduzido pelo autor).
“A mobilidade (acessibilidade) é definida como a
Mobilidade capacidade dos individuos de acessar destinos a partir

(acessibilidade)

de um local, pagando um certo custo (espaco/tempo)”
(Azmoodeh et al., 2020, p. 1238, traduzido pelo autor).

Uso e ocupagéo

“Se tratando de politicas publicas habitacionais, essas
acOes impactam diretamente no processo decisorio de
planejamento urbanistico e na concretizacdo de leis

do solo relacionadas ao solo urbano” (Aguiar & Ferraz, 2021, p.
16).
“A urbanizacdo tem resultado em  muitos
assentamentos ndo planejados em locais periféricos
Tipo de com infraestrutura inadequada. [...] O aumento da

urbanizacao

urbanizacdo coincide com a falta de infraestrutura
adequada e a falta de planejamento adequado”.
(Gbadegesin & Marais, 2020, p.3, traduzido pelo autor)

Migragéo

“Embora néo seja um fenébmeno novo, a migragdo com
seus diferentes tipos e padrdes (por exemplo, forcado
vs. voluntario, interno vs. externo etc.) tem se tornado
uma das forgas que impulsionam a rapida urbanizacao
e trazem novos desafios para as cidades. O numero de
pessoas buscando migrar devido a diferentes causas

(por exemplo, econdmica, sociopolitica e ecolégica
etc.) estd aumentando globalmente, e a migracao
continua a ser a fonte de complexidades crescentes e
mudancas rapidas nos paises de origem, transito e
destino” (Asadzadeh et al., 2022, p. 1, traduzido pelo
autor).

(continua)
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Categoria de contexto: Avaliagdo de uma politica habitacional

Categoria de

1 Subcategorias Unidade de contexto
analise

“A mudanca climéatica é agora considerada como um
fendmeno que traz sérias ameacas e riscos ao planeta,
aumentando o nimero e a gravidade de alguns perigos,
incluindo ondas de calor, secas, enchentes e dias de ma
qualidade do ar” (Asadzadeh et al., 2022, p. 2, traduzido
Meio ambiente pelo autor).

“A habitagdo  sustentdvel estd  atualmente
experimentando um segundo aumento com pesquisas
recentes centradas na integragédo de objetivos sociais
e ambientais na politica habitacional” (Bohnenberger,
2021, p. 172, traduzido pelo autor).

“Estratégias habitacionais que melhoram a educacéo, o
emprego, a salde e reduzem a exclusdo e a
segregacdo também estdo sendo apoiadas” (Arku,
Ambiental 2020, p. 81, traduzido pelo autor).

Intersetorialidade

“Ap6s a Segunda Guerra Mundial, novas cidades na
Inglaterra foram criadas para responder ao rapido
aumento da demanda habitacional. Nos Estados
Unidos, os dramaticos empreendimentos residenciais
fora das cidades estabelecidas durante o pés-guerra
aceleraram a suburbanizacdo. O Japao concebeu novas
cidades nas areas metropolitanas de Toquio e Osaka

Cenario para aliviar o aumento dos precos das moradias em
internacional e meados do século XX” (Choi et al.,, 2019, p. 196,
nacional traduzido pelo autor).

“A disseminacdo desta agenda de habitacdo voltada
para a oferta aconteceu, [...], apds a crise internacional
das hipotecas subprime em 2008” (Santoro, 2019, p.
3, traduzido pelo autor).

“A pandemia de COVID-19 rapidamente emergiu como
uma emergéncia habitacional” (Rogers & Power, 2020,
p. 177, traduzido pelo autor).

(continua)
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Categoria de contexto: Avaliagdo de uma politica habitacional

Categoria de

analise

Subcategorias

Unidade de contexto

Material

Posse

“A casa ndo somente precisa ser servida de
infraestrutura basica, estar perto de servicos de
transporte e equipamentos sociais, mas também deve
compreender a segurangca da posse e promover
estabilidade para os moradores” (Aragao, 2022, p. 770).

Adequacédo

“Telhado sobre a cabeca de um individuo juntamente
com privacidade adequada; espago suficiente;
segurancade posse; infraestrutura basica; e acesso
a servicos tais como &gua, eletricidade e bom
saneamento” (Arku, 2020, p. 79, traduzido pelo autor).

Meios de
construcao

“A construcdo informal envolve a satisfacdo de
necessidades humanas existenciais em termos de uma
estrutura institucional inadequada para a qual uma regra
nao prejudica o interesse publico e os direitos de
propriedade de outros” (Zekovic, Petovar & Nor-Hisham,
2020, p. 2, traduzido pelo autor)

“A informalidade também € entendida como uma
estratégia para familas de baixa renda -
independentemente de sua origem e nacionalidade - na
auséncia de quaisquer outras alternativas de acesso a
uma moradia digna, de acordo com as necessidades e
orcamentos familiares” (CONTRERAS; NEVILLE;
GONZALES, 2019, p. 413-414, traduzido pelo autor).

Propriedade

“A propriedade da casa nao so se estabeleceu como a
principal aspiracdo dos proprietarios individuais, mas
também se estabeleceu em uma visdo mais ampla de
inclusdo socioecondmica” (Arundel & Ronald, 2021, p.
1121, traduzido pelo autor).

(continua)
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Categoria de contexto: Avaliagdo de uma politica habitacional

Categoria de
analise

Subcategorias

Unidade de contexto

Sociocultural

Comportamento
dos cidad&os

“A propriedade da casa pode ndo apenas encorajar 0s
moradores a melhorar suas condi¢cdes de moradia e
investir em amenidades e servicos basicos, mas
também deixar o0s proprietarios psicologicamente
orgulhosos, transmitindo um senso de status social e
seguranca e incentiva-los a serem socialmente ativos
através do envolvimento em atividades civicas” (Wang
& Wang, 2020, p. 11, traduzido pelo autor).

Participacéo
civica

“No setor habitacional a participagao civica parece ser
valorizada principalmente em planos e projetos locais
especificos, onde seja possivel |é-la como um
‘envolvimento direto dos beneficidrios’ de um
determinado empreendimento” (Allegretti & Dias, 2019,
p. 21).

Publico-alvo

Destinatarios criteriosamente definidos tais como
individuos, familias ou grupos sociais (Crumpton et al.,
2016).

“Estes programas sao dirigidos a diferentes franjas da
populacdo (jovens, classe média, os estratos mais
pobres da populagcdo, proprietarios, investidores e
pessoas que querem se mudar para o0 campo) (Lameira,
Rocha & Ramos, 2022 p. 231, traduzido pelo autor)”.

Grupos prioritarios

“Certas politicas, incluindo o aluguel controlado, tém
incitado praticas discriminatérias que resultam em
efeitos negativos desproporcionais sobre os residentes
de minorias étnicas/raciais” (Ortiz, Adler & Johannes,
2020, p. 510, traduzido pelo autor).

“No que diz respeito aos casais do mesmo sexo, uma
estrutura tedrica postula que os proprietarios tém um
“gosto pela discriminagéo” e, portanto, ha uma posi¢céo
desfavoravel & moradia e aluguel para casais do mesmo
sexo” (Schwegman, 2019, p. 3, traduzido pelo autor).

lgualdade

“Ha falta de solugBes habitacionais ndo apenas para a
populacdo desfavorecida, mas principalmente para a
classe média que ndo tem recursos para alugar ou
comprar casas no mercado imobiliario” (Lameira, Rocha
& Ramos, 2022, p. 223, traduzido pelo autor).

Stakeholders

‘O governo incentiva uma abordagem participativa,
envolvendo todas as partes interessadas
(stakeholders) importantes nas areas do governo
estadual e local para produzir e implementar um
desenvolvimento unificado e integrado de infraestrutura
para habitagdo” (Odoyi & Riekkinen, 2022, p. 10,
traduzido pelo autor).

Fonte: Elaboracéo propria (2022).
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5.2 Analise de conteudo dedutiva

Para a analise dedutiva, as leis que criam o PMCMV e a NGPH foram confrontados com as
categorias elaboradas na analise de contelddo indutiva. A apresentacdo dos resultados e as
discussdes para cada categoria serdo realizadas separadamente e, ao fim, sera realizada uma
sintese agregativa dos resultados em cada categoria e para cada pais. Os documentos
selecionados foram a Lei n°® 11.977, de 07 de julho de 2009 que dispbe sobre o PMCMV, para o
caso brasileiro e o Decreto-Lei n® 37 de 04 de junho de 2018 que cria 0 1° Direito — Programa de
Acesso a Habitagdo, no caso portugués. A opgao, no caso portugués, decorre da diferenca entre
a forma e o conteido da NGPH em relagdo ao PMCMV, que levaria a resultados discrepantes,
posto que o documento portugués se organiza mais como uma declaracdo de intencdes e nédo
h4, no Brasil, um documento que se assemelhe a este para comparacgdo. A escolha do 1° Direito
deriva das caracteristicas do instrumento, que se assemelha aos objetivos e estratégias do
PMCMV.

Os documentos selecionados foram submetidos no software NVIVO (verséo 1.6.1) para auxiliar
na atividade da analise de contelido dedutiva. Este software € uma ferramenta adequada para
andlises qualitativas, porém se limita a organizacdo e elaboracdo de agrupamentos para o0s
resultados, cabendo ao pesquisador todas as atividades de leitura, andlise, inferéncia e
interpretacdo dos resultados. Uma das contribuicdes do NVIVO € o agrupamento de palavras
mais frequentes em um documento, formando nuvens que indicam alguns dos pontos centrais
deste. A Figura 29 apresenta as palavras mais frequentes na NGPH:
entidades fomp;r:g:iiz
municipio APO10 5 uisicso
soluicio Valor abrIgO pessoas

financiamento <

decreto oge ~  fracbes
prazo rea b I I Ita ga O arrendamento
solugoes acesso

construcao

Figura 29. Nuvem de palavras da Nova Geragdo de Politicas de Habitagao.
Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

A partir desta primeira categorizacao ja é possivel identificar as prioridades do poder publico para
a habitacdo constantes neste documento. A reabilitacdo e o financiamento tém a maior
ocorréncia, desconsiderado o termo habitagcdo, o que ressalta o sentido estratégico da NGPH,
orientada prioritariamente para o financiamento de soluc¢des de reabilitacdo e arrendamento, em
detrimento de construcdes de novas unidades e da aquisi¢éo de imével particular. Ainda, ha uma

énfase, aparente nesta nuvem, no aspecto da descentralizacdo e nos seus desdobramentos,
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com a participacdo dos municipios e de outras entidades na execucdo desta politica publica.
Para o caso brasileiro, a frequéncia de palavras traz um resultado expressivamente distinto,

conforme demonstra a Figura 30

parcelamento
e Urbanistica

o reg IStros fundo

e FE@GUIlAriZACA0 v

subvencao fundiariag recursos

interesse - . social
imével pUbIICOS sistema

municipios

Figura 30. Nuvem de palavras do Programa Minha Casa Minha Vida.
Fonte: Elaboracéo propria (2022).

Da leitura da imagem é possivel extrair, preliminarmente, que ha uma énfase em aspectos de
regularizacao fundiaria (“regularizagao”, “parcelamento”, “demarcacgao”, “fundiaria”), por meio de
registros de posse (“registros”), o que iria ao encontro de uma das necessidades habitacionais
sinalizadas no pais, nomeadamente a inadequacao fundiaria. H&4, também, grande relevo dos
termos “urbanistica” e “publicos”, o que denota a énfase na ac¢ao publica e na preocupacédo com
aspectos urbanos no conteudo desta lei. Também, os termos “interesse” e “social”’ sao frequentes
e aparecem associados, de modo a sugerir que a habitacdo de interesse social tem um peso

significativo na referida lei.

A andlise das categorias revela algumas diferencas ainda mais significativas entre os dois
programas. Os resultados foram categorizados pela frequéncia de codificacdes ao longo do texto
das leis em analise. As codifica¢des sdo os termos e trechos destacados que produzem algum
sentido especifico e sdo categorizados desta maneira, a fim de ressaltar quais aspectos sdo mais
presentes na construgdo do texto. Na sequéncia, foram somadas as codificacdes, tanto de
categorias como de subcategorias, a fim de apresentar o resultado por categorias e compara-las
em razdo do numero total de frequéncias encontradas ao longo dos documentos. A Figura 31

apresenta o percentual de cobertura de cada categoria, apés a codificacdo, para a NGPH:
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Cobertura de percentual
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Figura 31. Cobertura percentual de cada categoria na Nova Geracao de Politicas de Habitacao.
Fonte: Elaboragéo propria (2022).

A categoria “Politica e de gestdo” tem o maior peso relativo para a NGPH. Nao poderia ser
diferente, pois trata-se de uma legislagdo que orienta a acdo do poder publico, define os
instrumentos a serem utilizados e reflete o sentido prioritario do ambiente politico em que se
implementa a politica publica. A categoria “Econdmica” também n&o é surpreendente, pois a
execucao de uma politica publica depende da afetacéo de recursos, da orientagdo do orcamento
e da priorizacdo de atividades, sobretudo em um ambiente onde 0s recursos sdo cada vez mais
escassos (Agarez, 2020) e os problemas cada vez mais complexos (Debrunner & Hartmann,
2020). As categorias seguintes séo reveladoras das intengdes subjacentes contidas na politica
publica, pois ha uma priorizagdo de aspectos socioculturais, seja pelas possibilidades de
participacdo popular, seja pelas possibilidades de cooperacéo ou ainda pela descricdo dos
grupos prioritarios, conforme sera detalhado na subsecao 5.2.6. O resultado da codificagcao do

PMCMV contrasta com o resultado da NGPH, conforme demonstra a Figura 32:
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Figura 32. Cobertura percentual do Programa Minha Casa Minha Vida.
Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

Para a NGPH, a maior participagdo relativa se concentrava nos aspectos politicos e de gestao.
Para o PMCMV, por outro lado, essa énfase se direciona para os aspectos econémicos, 0 que
corrobora a posicéo de Balbim (2022) de que este programa se orienta essencialmente para a
estabilizagdo econémica. Além disso, o percentual mais alto de aspectos da categoria “Material”
€ condizente com a énfase atribuida ao setor de construgdo civil quando da execucédo desta
politica publica, conforme apontaram Meylan (2019) e Balbim (2022), mas séo contraditérios com
a nuvem de palavras apresentada na Figura 30. Uma explicacao possivel para essa diferenca é
que a nuvem apresenta a frequéncia absoluta de termos, enquanto o grafico apresenta o
resultado da codificagdo, que condiciona o termo ao sentido mais amplo em que esta inserido.
Ha uma perceptiva priorizacao de aspectos econdmicos em detrimento dos aspectos urbanos na
redacdo do PMCMV, diferente do que ocorre na NGPH, que também enfatiza aspectos
econdmicos, mas em uma abordagem muito mais atenta ao dominio da urbanizacdo e seus

problemas.

Com o objetivo de compreender os resultados obtidos em cada categoria, as inferéncias
extraidas da analise de conteldo dedutiva serdo debatidos a seguir, confrontando com as

proposicdes encontradas na literatura e com a execugdo destas politicas publicas. Foram
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incluidas 3 subcategorias que nao se evidenciaram a partir da analise de conteldo indutiva:
Juridico (Politica e de gestdo), Qualidade de vida (Ambiental) e Acessivel (Sociocultural). A
justificativa para inclusdo dessas categorias € a retroalimentacao do processo, pela identificagédo
de elementos que j& se fazem conhecidos na revisédo de literatura, mas que em uma primeira
categorizag8o ndo pareciam ter importancia suficiente para representar uma subcategoria
prépria. Com a analise de conteldo dedutiva, identifica-se que esses aspectos, também
importantes para a revisao de literatura, sdo indispensaveis para a compreensdo do problema

pratico em analise.

5.2.1 Aspectos econdmicos

Para a categoria “Econdémica” buscava-se encontrar quais seriam os fendmenos mais
significativos para cada politica publica nos ambitos da doutrina econémica que contorna seu
desenho pois, conforme argumenta Oliveira (2022), esse € o principio que orienta a agdo do
governo. Também, buscava-se observar a presenca de elementos que caracterizassem a
estrutura do mercado de habitacdo, da macro e da microeconomia. O Quadro 54 apresenta uma

sintese dos resultados obtidos pela codificacdo para esta categoria:

Quadro 54. Frequéncia de cédigos na categoria Econémica.

Categoria NGPH PMCMV TOTAL
Econdmica 47 42 89
Doutrina econémica 0 0
Estrutura de mercado 4 0
Macroeconomia 6 4 10
Microeconomia 1 4 5

Fonte: Elaboragéo propria (2022).

N&o foi possivel destacar um trecho especifico em nenhum dos documentos que permitisse
diretamente atribuir o direcionamento da politica publica a uma doutrina econémica especifica.
Por um lado, alguns elementos do neoliberalismo permeiam as duas politicas, como a
transferéncia de servigos publicos ao setor privado, a baixa énfase em instrumentos de controle
do mercado e a ndo-intervengao no mercado imobiliario a fim de evitar especulagédo imobiliaria
e avanco da financeirizagdo (ver Rolnik, 2019). Por outro lado, alguns elementos comuns as
politicas brasileiras e portuguesas em analise, demonstram a retomada de um Estado de Bem-
Estar Social de raiz keynesiana, como o grande volume de investimentos, 0 aumento dos gastos
publicos em politicas sociais (habitacéo) e em sentido mais amplo, é possivel considerar que as
politicas adotadas estavam investidas de um carater protecionista. No Brasil, o PMCMV estava

orientado para a geracao de emprego e renda e ampliagéo da infraestrutura do pais.
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Para a subcategoria “Estrutura de mercado” a NGPH traz trechos como “natureza estrutural no
setor de habitagao” e “equilibrio entre os varios segmentos de ofertas habitacionais” que ilustram
a preocupacdo do governo com a situacdo do mercado habitacional e ainda um trecho que
aponta para “uma mudanga de paradigma”. Esse € um ponto revelador do sentido estratégico
que percorre todas as categorias, pois em todas elas, em algum momento, se conectam termos
que denotam a quebra de um fluxo, o que é compativel com a posicdo de Agarez (2020) e
Mendes (2020) que apontam para uma nova fase no ambito da habitacdo em Portugal. No Brasil,
o0 documento analisado ndo evidencia as condicfes em que se encontrava o mercado antes (ou
durante) a intervencéo da legislacao.

Em relacdo a aspectos da macroeconomia, a NGPH faz mencéo a taxa de desemprego, a taxa
de juros e a elementos de renda agregada. O PMCMV menciona aspectos de politica fiscal
(“medidas de desoneragéo tributaria”) e sugere, pelo volume de recursos mobilizados (ao menos
20 bilhdes de reais), que esta politica pretende impactar na composicéo do Produto Interno Bruto
(PIB). Nos aspectos microeconémicos, a NGPH faz uma mencao direta ao papel do Estado na
regulacao das relagdes entre familias e empresas no mercado habitacional, enquanto o PMCMV
€ mais enfatico nesse quesito, dispondo sobre o relacionamento dos atores no mercado
habitacional.

Outros aspectos relevantes para a questdo habitacional no d&mbito econdmico presentes em
ambos os documentos séo: as fontes de recursos, as condi¢des de pagamento, 0s instrumentos
de financiamento, os subsidios, os juros e amortizacdes e as relacdes de oferta e demanda.
Todos esses itens foram agrupados na categoria genérica “Econdmica” alcangando 36
codificagdes no caso portugués e 34 codificagcdes no caso brasileiro. Esse volume é compativel
com a necessidade de afetacéo de recursos (Rocha; 2010; Pereira, 2020), expanséo da rede de
atores envolvidos (Weible & Sabatier, 2018; Tulumello, 2019) e a importancia que as politicas
assumiram quando foram implementac&o no Brasil (Whitaker Ferreira et al, 2020) e em Portugal
(Mendes, 2020).

Em ambos os paises a conotacdo econémica € bastante evidente, de forma que algumas
possibilidades podem ser analisadas. Primeiro, é possivel combater a critica as politicas sociais
como geradoras de despesa para o Estado sem uma contrapartida proporcional, pois tanto na
NGPH quanto no PMCMYV esse aspecto é presente, seja pela reparticdo de responsabilidades e
recursos entre as partes, ou seja, pela énfase em um modelo com efeito multiplicador dos
investimentos. Em segundo lugar, a énfase econdmica destaca a participacdo dos setores
econdmicos na redacao dos textos, o que pode indicar que a gestdo urbana se torna secundaria
em detrimento da busca pelos resultados financeiros. Assim, cabe questionar se as politicas de
habitacdo se organizam de acordo com 0s objetivos sociais ou se sao apropriadas por setores
com maior forca de lobby sobre o Estado.
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5.2.2 Aspectos politicos e de gestéao

A categoria “Politica e de gestdo” figura entre as duas principais, tanto para o caso brasileiro
quanto para o caso portugués. Nessa categoria busca-se identificar os elementos relativos ao
Estado e as suas estruturas para que a politica publica seja operacionalizada, implementada e
executada. Em um primeiro momento, existiam duas categorias separadas para “aspectos

politicos” e para “aspectos de gestao”, pois incluem elementos que, apesar da proximidade, ndo
se sobrepfem nunca. Por outro lado, a maior parte dos temas que orbitam essa categoria sdo
de dificil separacao entre aspectos puramente politicos ou aspectos puramente burocréticos, por
exemplo. Desta forma, a op¢do por mesclar essa categoria se justifica pelo interesse em
compreender a acdo do Estado em um sentido amplo. O Quadro 55 sintetiza as codificacdes

obtidas para a categoria “Politica e de gestao”:

Quadro 55. Frequéncia de cddigos na categoria Econdémica.

Categoria NGPH PMCMV TOTAL
Politica e de gestéao 84 75 159
Coeréncia 5 3 8
Controle de resultados 5 0 5
Descentralizagéo 12 11 23
Ideologia 2 0 2
Institucionalidade 23 14 37
Instrumentos 4 1 5
Juridico 20 21 41
Objetivos 4 4 8
géggrgzaésa; goestrutura de 7 21 28

Fonte: Elaboragéo propria (2022).

A primeira subcategoria “Coeréncia” trata do alinhamento da politica publica com os objetivos do
governo e de todo o seu desenho (coeréncia interna) e o alinhamento com objetivos mais amplos
(coeréncia externa), seja em termos setoriais ou de escala (local, regional, nacional,
internacional) (Costa & Antonello, 2018). Desta forma, a codificacdo encontrou cinco cédigos
para a NGPH e trés para o PMCMV. Na NGPH, a coeréncia pode ser observada pelo uso de
termos como “prioridades politicas”, “em alinhamento com [...] da ELH” e “enquadramento das
solucdes pretendidas face ao diagnostico global das caréncias habitacionais que tenham sido
identificadas no territério”. Para o PMCMV, as codificagbes que se relacionam a essa
subcategoria sdo “instrumentos da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001”, “respeitadas as

diretrizes gerais da politica urbana” e “observado o disposto nesta Lei e na Lei n® 10.257, de 10
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de julho de 2001”. Apesar da suposta coeréncia entre 0 PMCMV e o Estatuto da Cidade,
expressa no desenho da politica publica, a execugcao demonstrou um desalinhamento entre eles,

conforme apontam os autores Balbim (2022) e Cardoso et al. (2021).

A respeito da subcategoria “Controle de resultados”, o objetivo é encontrar aspectos que
demonstrem que a agdo do Estado esté atrelada a mecanismos de avaliagdo para medir suas
consequéncias. Odoyi e Riekkinen (2020) consideram essa atividade importante pois o resultado
da acéo é diferente em cada pais. Sururi et al. (2022) afirmam que, em regra, o controle ocorre
ou na producéo (output) ou no resultado (outcome). Kimhur (2020) complementa que ndo devem
ser mensurados apenas o0s resultados positivos, mas também os efeitos colaterais ndo
intencionais. Apesar desta posicdo de diversos autores, o PMCMV néo definiu nenhum
mecanismo de controle de resultados em seu desenho, o que explica os inimeros problemas ja
discutidos nos trabalhos de Amore, Shimbo e Rufino (2015), Ferreira et al. (2019) Meylan (2019)
e Balbim (2022). Na NGPH foram sinalizadas cinco codificagbes, entre elas “medidas
complementares de acompanhamento técnico e social, antes, durante e apds a respetiva
promocgéo, no sentido de maximizar a sua eficacia, coeréncia e estabilidade” e “relatério final de
avaliagdo”, mas nao ha uma aparente énfase nesse aspecto, posto que € complementares a

outras sec¢des e ndo constitui uma segédo propria.

Os aspectos encontrados na subcategoria “Descentralizagdo” sdo bastante significativos para
esclarecer como ocorre a acdo do Estado nos dois paises, no &mbito da habitacdo. No Brasil e
em Portugal, ha uma énfase nas politicas publicas em andlise, nas questBes relativas a
participagdo dos municipios na sua conducdo. O numero de codifica¢cdes semelhante indica que
0s paises atribuem o mesmo nivel de importancia aos municipios, principalmente no que se
refere a responsabilidade de alinhar o direcionamento dos instrumentos as necessidades da sua
populagdo. Seguindo as proposicdes de Eshel e Hananel (2019), a concesséo de subsidios do
governo central auxilia na equiparacao de condi¢gdes entre os municipios. Rojas (2019) também
reconhece o papel das transferéncias do governo central no dmbito das politicas publicas de
habitacdo e adiciona que isso amplia a possibilidade de intervencdo dos municipios com
melhores resultados. O esfor¢o descentralizador (Souza-Lopes & Saab, 2021) do Estado
portugués se reflete nas codificacdes encontradas na NGPH como “apoio das autarquias locais
na construcdo e implementacdo de respostas mais eficazes e eficientes”, “administracdes
central, regional e local” e “[...] parte do municipio competente, no exercicio do seu poder
regulamentar”, entre outras. No Brasil, ja ha a previséo legal de reparticdo das competéncias no
ambito da habitacdo (competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios) desde a Constituicdo de 1988 (Pacheco, Kawanishi & Scheffer, 2022) e no PMCMV
essa condigdo esta expressa em trechos como “os Estados e os Municipios poderdo
complementar o valor dos repasses”, “municipio podera dispor sobre o procedimento de
regularizacéo fundidria em seu territorio” e “regularizagéo fundiaria podera ser promovida pela

Uniao, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios”.

182



A subcategoria “ldeologia” tem por objetivo identificar se a ideologia do Estado se manifesta no
desenho da politica publica de habitagdo. Como pontua Alves (2022), a ideologia revela a
motivacdo para a agéo, portanto, é importante identificar como a politica publica foi desenhada
e quais principios foram seus motivadores. Parsell, Clarke e Kuskoff (2020) adicionam que o
direcionamento e os caminhos que o poder publico escolhe percorrer refletem a ideologia. No
caso da NGPH, a ideologia mais presente é a de construcdo de um Estado forte, apesar de
trechos que indicavam que o Estado deve assumir a posicdo de regulador das relacGes de
mercado. Portanto, ndo é possivel determinar qual a ideologia dominante apenas pela leitura do
documento, cuja codificagdo nessa subcategoria compreende os trechos “papel central da
habitacdo e da reabilitacdo para a melhoria da qualidade de vida das populacbes” e
“predominantemente dirigida a reabilitacdo do edificado”. Para o caso brasileiro, da mesma
forma, a completa auséncia de trechos que revelem a ideologia demonstra que ha duas
preocupacBes ora complementares ora conflitantes: de um lado, a habitagdo de mercado
estimulando a atividade econdmica, de outro, os instrumentos para promocéao de habitacao social

e regularizacéo fundiéria.

Com relacdo a subcategoria “Institucionalidade”, busca-se compreender como é realizada a
“amarragao” da burocracia e sistema interno do poder publico. Conforme Debrunner e Hartmann
(2020), a construcéo das politicas publicas ocorre em uma rede apertada de direitos e deveres,
com normas e regulamentos complexos. Ebekozien, Abdul-Aziz e Jaafar (2021), complementam
essa afirmacao indicando que a implementacdo bem sucedida ocorre com o alinhamento de uma
estrutura institucional adequada. No caso portugués, a codificacdo da NGPH evidenciou 23
termos ou trechos, entre os quais “recursos passiveis de mobilizagdo”, “implementagéo segura
e estruturada de solugdes e respostas de politica publica no setor da habitagdo”, e “atuacao
conjugada dos diferentes atores institucionais”. No caso brasileiro, a codificagdo apresentou 14

” o«

itens para essa subcategoria, a destacar “distribuicdo regional dos recursos”, “a atribuicdo ao

Conselho Monetério Nacional - CMN para definir as institui¢des financeiras”, “o acesso ou envio

de informacdes aos registros publicos” e “procedimento administrativo pelo qual o poder publico”.

As subcategorias “Instrumentos, Juridico e Objetivos” correspondem aos elementos centrais de
qualquer politica publica. E elementar que sejam definidos os objetivos pelos quais o poder
publico decide agir, quais sdo os instrumentos adotados para alcancar esses objetivos e a
definicdo dos critérios e componentes que estardo condicionados pela forca de lei. De acordo
com Debrunner e Hartmann (2020), os instrumentos séo as ferramentas pelas quais os planos
séo transformados em acédo e sdo aplicados de acordo com o sentido estratégico planejado. Os
instrumentos da NGPH foram apresentados na subsecéo 4.3.3 e a codificacdo, neste caso, ndo
objetivou reforca-los, mas destacar alguns dos seus elementos centrais e mais caracteristicos
como “promogéao de solugdes habitacionais para pessoas que vivem em condi¢des habitacionais
indignas e que nao dispdem de capacidade financeira para suportar o custo do acesso a uma

habitagdo adequada”. Para o PMCMYV, os instrumentos foram apresentados na subsecéo 4.2.3
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e na codificacdo do documento, destaca-se o trecho “subsidiar a producédo e a aquisicdo de
imével para os segmentos populacionais com renda familiar mensal de até 6 (seis) salarios-
minimos”.

A subcategoria “Juridico” ndo foi destacada durante a andlise de conteudo indutiva, sendo
incluida na andlise de contetido dedutiva pela pertinéncia e frequéncia de ocorréncia em ambas
as politicas publicas em analise. No ambito da subcategoria “Juridico” foram incluidos os termos
e trechos que fazem referéncia a outros documentos na forma de lei, as medidas cartoriais e de
registro, os prazos e as questdes relativas a contratos e responsabilizacdo. Nos dois paises, o
numero de codificacBes foi semelhante (20 e 21, respectivamente), apresentando indicios que
ambos atribuem um nivel de importancia equivalente. Porém, ao considerar o contelido dessas
codificacBes, observa-se na NGPH uma prevaléncia de aspectos relacionados aos contratos e
seus prazos e condigbes, conforme demonstram os trechos “Para efeitos do presente decreto-
lei considera-se: a) 'Agregado habitacional [...]", “A data da ocorréncia de qualquer forma de
extingao do contrato de arrendamento” e “ato de celebragao dos contratos de compra e venda”.
No PMCMV, a énfase esta nas questbes relacionadas aos registros de imdveis em cartério e a
regularizacdo da posse, conforme demonstram os trechos “os cartérios que ndo cumprirem [...]
ficardo sujeitos a multa”, “regularizacao juridica das situagbes dominiais dos imdéveis” e “nas
acles judiciais de cobrangca ou execucdo de cotas de condominio, de imposto sobre a

propriedade”.

Quanto aos objetivos, nesta subcategoria procurou-se destacar objetivos gerais e especificos.
Os objetivos sdo o “coragado” da politica publica e sdo por meio deles que todos os outros
aspectos séo desenvolvidos. Odoyi e Riekkinen (2022) consideram que dos objetivos decorrem
as estratégias politicas e os mecanismos empregados para solucdo de um problema em
evidéncia e, no ambito da habitacéo, podem contribuir para a reducéo da deficiéncia qualitativa.
O numero de codificacdes tanto para a NGPH e PMCMYV foi igual (4), porém é valido observar
que todo o documento pode ser entendido como o resultado de um conjunto de objetivos. Para
a NGPH, as codificagbes que se destacam sao “assegurar simultaneamente o equilibrio entre os
varios segmentos de ofertas habitacionais e a funcionalidade global do sistema”, “privilegiar a
disponibilizagao de habitagdes através da reabilitagdo do edificado”, “acomodar o aumento da
populagdo excluida do acesso a habita¢do por situagbes de grave caréncia e vulnerabilidade
vérias, incentivando, nomeadamente, uma oferta alargada de habitagdo para arrendamento
publico” e “assegurar o acesso a uma habitacdo adequada as pessoas que vivem em situagdes
indignas e que ndo dispbem de capacidade financeira para aceder, sem apoio, a uma solucéo
habitacional adequada”. Para o PMCMV, as codificagdes destacadas sdo “criar mecanismos de
incentivo a producéo e a aquisicdo de novas unidades habitacionais pelas familias com renda
mensal de até 10 (dez) salarios-minimos, que residam em qualquer dos Municipios brasileiros”,
“facilitar a aquisicdo do imdvel residencial”, “complementar o valor necesséario a assegurar o

equilibrio econdmico-financeiro [...]” e “a subvengdo podera ser cumulativa com subsidios
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concedidos no ambito de programas habitacionais dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios”.

Com relagédo a subcategoria “Organizagédo e estrutura de agdo do Estado”, os pontos mais
importantes a serem observados seriam relativos ao Quadro 55 apresentado na introdugédo. Ha
nessa subcategoria, a observancia de aspectos relativos ao modo de planejar, aos objetivos
subjacentes, ao modus operandi, as prioridades e estratégias e ao significado mais amplo oculto
no desenho da politica publica de habitacdo. Para essa subcategoria pretende-se, conforme
indica Schonig (2020) identificar se o Estado atua como promotor, provedor ou regulador na
politica publica em andlise. Em consonancia com Eshel e Hananel (2019), busca-se encontrar
0s objetivos e planejamento estratégico que contornam a acdo do Estado em matéria de
habitacdo. Para a NGPH, as codificagBes que se destacam nessa subcategoria sdo: “assegurar
uma justa redistribuicao dos beneficios e dos encargos decorrentes de operagdes urbanisticas”,
“assegurar a universalidade, a coeréncia e a equidade”’, “O XXI Governo Constitucional
reconheceu, no ambito das suas prioridades politicas, o papel central da habitacdo e da

reabilitacdo para a melhoria da qualidade de vida das populagbes”, “papel imprescindivel e
instrumental das autarquias locais na construgdo e implementacéo de respostas mais eficazes e
eficientes” e “dindmica promocional predominantemente dirigida a reabilitacdo do edificado e ao
arrendamento”. Para o PMCMYV, as codificagdes em destaque nessa subcategoria sédo: “para a
definicdo dos beneficiarios [...], devem ser respeitadas, [...], as politicas estaduais e municipais
de atendimento habitacional, priorizando-se, [...] adequac¢do ambiental e urbanistica dos projetos
apresentados” e “implementacédo pelos Municipios dos instrumentos da Lei n°® 10.257, de 10 de
julho de 2001, voltados ao controle da retencdo das areas urbanas em ociosidade”. Pelas
codificacdes, foi possivel observar que a NGPH deixou mais evidente o conjunto de intengbes

gque motivaram a agéo.
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5.2.3 Aspectos urbanos

A categoria “Urbana” revela que as questdes que envolvem a inser¢gdo urbana da habitagéo
foram a quarta prioridade de ambos os paises no desenho das politicas publicas em analise. O
Brasil, que construiu uma sélida estrutura a partir do Estatuto da Cidade, nado foi capaz de
absorver essas capacidades e estratégias no PMCMV. Ha uma clara divergéncia entre o Estatuto
da Cidade e o PMCMV, transparecendo que o desenho desta politica ficou a cargo da equipe
econdmica e ndo do Ministério das Cidades (existente a época). A NGPH, por outro lado, utiliza
termos e observa aspectos muito caros aos estudos urbanos, salientando os efeitos da
segregacao socioterritorial (o termo “gentrificacdo” é utilizado, inclusive) e dos problemas do
espraiamento territorial. Porém, essa observancia ndo é suficiente para algar a categoria a um
patamar mais elevado entre as prioridades da politica publica, conforme demonstra o Quadro
56:

Quadro 56. Frequéncia de codigos na categoria Urbana.

Categoria NGPH PMCMV TOTAL
Urbana 37 72 109
Infraestrutura e servigos 0 16 0
Localizacédo 9 22 31
Migracao 2 0 2
Mobilidade 0 3
Tipo de urbanizacéo 12 21
Uso e ocupacéo do solo 5 14 19

Fonte: Elaboracéo propria (2022).

O rompimento entre o Programa Minha Casa Minha Vida e a politica urbana, especialmente em
relacdo aos avancgos alcancados, pelo mesmo governo, na criagdo de uma estrutura institucional
(Ministério das Cidades, ConCidades, SNHIS, FNHIS, PlanHab e PNH, entre outros) ja haviam
sido sinalizados por autores como Drumond e Rodrigues (2019), Meylan (2019) e Balbim (2022).
Mesmo assim, é preciso reconhecer que alguns elementos foram inseridos no documento, ainda

que com peso menor que o desejado.

7

No ambito de infraestrutura e servigos, € notavel a preocupacdo em incluir elementos que
direcionem a insercdo de novos empreendimentos, prioritariamente, em areas da cidade ja
dotadas de infraestrutura urbana suficiente para comportar sua instalacdo. Os termos
relacionados a esse aspecto incluem “esgotamento sanitario”, “abastecimento de dgua potavel”,
“distribuicdo de energia elétrica” e “limpeza urbana, coleta e manejo de residuos solidos”, o que
demonstra que ha uma observancia dos componentes necessarios para suprir essa

necessidade, para além do termo genérico “infraestrutura”. Como aponta Bashar (2022), a
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disponibilidade de recursos de infraestrutura e servicos tem impacto consideravel na solucao dos
problemas de pobreza urbana. Esse € um tema tradicionalmente debatido no Brasil, presente na
obra de Kowarick (1979), quando o pais consolidava a transi¢éo para o modo de vida urbana, e

ainda relevante na atualidade, conforme sinaliza Rolnik (2019).

Ainda em sentido semelhante, a énfase na subcategoria “Localizagdo”, que obteve o maior
namero de codificacbes, demonstra que o desenho desta politica publica reconheceu a
problematica decorrente da ma localizacdo das unidades habitacionais. Entre os termos que

estiveram sob essa categorizagdo aparecem “area urbana consolidada”, “area de risco”, “areas
urbanas”, “areas consolidadas”, “areas ou lotes a serem regularizados”, “areas destinadas a uso
publico” e “area de preservagédo permanente”. A énfase nesses aspectos vai ao encontro do que
ja se pretendia com o Estatuto da Cidade e com os planos diretores municipais (Andrade, 2018;
Pereira & Bissani, 2020) que reconhecem a necessidade de acdo dos municipios para
delimitacdo de areas urbanas e nelas as areas urbanas consolidadas (as que ja possuem

infraestrutura e densidade populacional) e areas de risco.

A migragdo é um tema que ndo aparece no PMCMV, o que é condizente com a estrutura
habitacional do pais, conforme diagnéstico do FJP na subsecdo 4.2.4. Ao que pese a
concentracdo do déficit habitacional e das inadequacdes de domicilios nas regifes
metropolitanas (Vaccari & Silva, 2020), intensificada pelos fluxos migratérios (Drumond &
Rodrigues, 2019), ainda assim ndo é possivel estabelecer uma relacdo de causalidade entre
eles, diferente de Portugal que enfrenta problemas decorrentes da imigracdo e do decréscimo
populacional dos pequenos municipios (Mota, 2020). No continente europeu, onde se
desenvolve a NGPH, é crescente a preocupacgéo em relacéo aos refugiados, conforme apontam
Asadzadeh et al. (2022), porém, este ndo foi um tema abordado na politica de habitacao
portuguesa em analise. A questao das metropoles é abordada nessa categoria, na subcategoria

“Tipos de urbanizagao”.

A “Mobilidade” € um tema que poderia estar incluido na subcategoria “Infraestrutura e servigos”,
mas, a partir da andalise de contetdo indutiva, observa-se que este aspectos extrapola a
disponibilidade de vias de circulagdo. Nesta subcategoria, no PMCMV, 80% das codificacdes
faziam mencado exclusivamente a “vias de circulagdo” ou “sistema viario” e os outros 20%
mencionavam a “‘mobilidade urbana”, mas em sentido genérico, sem aprofundar nas suas
implicacbes para a questdo habitacional. Lima (2020) inclui a mobilidade entre os atributos
necessarios para se alcancar moradia adequada, da mesma forma que Azmoodeh et al. (2020)
preocupam-se com as condi¢cdes de acesso dos cidaddos aos equipamentos publicos e as

oportunidades de trabalho, educacéo e lazer, entre outras.

Em relagdo aos tipos de urbanizagdo, ndo ha um direcionamento claro do PMCMV para
estabelecer a¢cbes que identifiquem problemas na urbanizacdo e proponham solucdes de

melhoria. Had a mencéo a “assentamentos irregulares”, “ocupacdes inseridas em parcelamentos
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informais ou irregulares”, “sustentabilidade urbanistica” e “recuperacdo de areas degradadas”.
Seria de supor que, em meio a um conjunto institucional organizado de politicas urbanas, esse
seria um ponto prioritario na politica de habitagédo, avangando em detalhes de como inserir as
novas construcdes de forma a combater os fenbmenos de segregacdo socioespacial e de

espraiamento urbano, conforme apontam Andrade (2018) e Lima (2020).

A subcategoria “Uso e ocupagao do solo” se assemelha a subcategoria “Posse” da categoria
“Material”, porém a principal diferenga é a preocupacgao para além da unidade habitacional, com
énfase nas dindmicas de regularizacdo de assentamentos precarios e do parcelamento do solo.
Neste caso, ha uma frequéncia de codificacGes satisfatéria, com diversos temas que se
relacionam a subcategoria por diferentes pontos de vista, como “controle da retengéo das areas
urbanas em ociosidade”, “regularizacdo de assentamentos irregulares”, “auto de demarcagao
urbanistica” e “parcelamento, uso e ocupagao do solo”. Esta prioridade esta em consonancia
com as necessidades apontadas no diagnostico da FJP (ver subsec¢éo 4.2.4) e com as posicdes

de autores como Cardoso et al. (2021) e Souza e Gervasoni (2021).

A NGPH, como ja apontado nessa subsecéo, tem em seu escopo uma reda¢do marcadamente
compativel com a forma de expressao de especialistas, pesquisadores e académicos envolvidos
com a politica urbana. Muitos dos termos utilizados ndo sdo generalistas e demonstram um
conhecimento apurado dos principais problemas que percorrem o estudo da cidade e do modo
de vida urbana. Entretanto, esse conhecimento ndo se converteu em prioridades expressas no
documento final da NGPH. O primeiro ponto que demonstra isso € a inexisténcia de qualquer
mencao a infraestrutura e servicos, mesmo que esse seja um aspecto j4 superado no pais,
autores como Bashar (2022) ressaltam que a infraestrutura deve estar sempre atualizada para

enfrentar novos problemas que emergem na sociedade.

Sobre “Localizagdo”, nove cédigos foram sinalizados na NGPH. A principal codificagéo foi “areas
urbanas degradadas”, o que corrobora o sentido estratégico da requalificagéo, direcionada tanto
para o edificado quanto para as &reas urbanas degradadas. Além disso, termos como
“organizagéo espacial”, “respetiva area territorial” e “espagos urbanos” sdo utilizados para atribuir
responsabilidades de a¢cdo aos municipios, contribuindo para o sentido de descentralizacao que

fundamenta a acdo do poder publico nesta politica publica.

A subcategoria “Migracao” é de especial interesse para Portugal. Autores argumentam que o
pais enfrenta um esvaziamento dos pequenos municipios (Mota, 2020) com a migracdo dos
jovens para as areas metropolitanas de Lisboa e do Porto (Cavalcanti, 2021), e que convive com
problemas de segregacdo, sobretudo de imigrantes africanos e comunidades de etnia cigana
(Silva, 2021). Além disso, Tulumello (2019) acrescenta que o problema da habitacdo envolve
questdes que superam a escala de atuacao a nivel municipal, principalmente em relacdo as
oportunidades de trabalho, disponibilidade de transporte publico e a infraestrutura em geral.

Porém, essa probleméatica ndo se converteu em énfase no desenho da NGPH, que teve apenas
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dois cédigos sinalizados nessa subcategoria “coesao territorial” e “estrangeiros”. Ainda assim,
esta politica tem um carater generalista e, portanto, esses aspectos estdo incluidos em
subcategorias como “publico-alvo” ou “objetivos”.

A subcategoria “Mobilidade” ndo retornou nenhum cédigo, o que leva a crer que a legislagéao
inclui a mobilidade urbana como um aspecto integrante da subcategoria “Infraestrutura e
servigos”. Como a subcategoria “Infraestrutura e servigos” ndo retornou nenhuma codificagao, é
possivel inferir que este ndo é um problema que orienta a acao do poder publico no &mbito da
habitacdo. N&o é possivel afirmar, porém, que este ndo é um problema presente no pais, ao
contrario, Silva (2021) demonstra que o pais possui caréncias de infraestrutura, sobretudo nas
areas metropolitanas, que abrigaram individuos e familias em migracdo e experimentaram um

crescimento desordenado.

Quanto a subcategoria “Tipo de urbanizagéo”, é notavel a observancia de aspectos urbanisticos
caracteristicos da organizacao territorial do pais. A énfase, nesse caso, encontra-se em aspectos
de requalificacdo urbana, nomeadamente “revitalizagdo social e reestruturacdo urbana”,

“prevencéo de fendbmenos de segregacao socioterritorial”, “gentrificacao

, “despovoamento dos
centros urbanos” e “periferizagédo habitacional”. Os problemas aqui combatidos sdo condizentes
com o Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento Habitacional (IHRU, 2018) e
com as observagfes de autores que sinalizam a existéncia de efeitos decorrentes de segregacao
socioespacial e das desigualdades socioterritoriais em Portugal: financeirizag&o (Silva, 2021),
gentrificacdo e reassentamento (Jorge & Tique) e gentrificac@o turistica (Mendes, 2021) ou

turistificacéo (Estevens, 2021).

Sobre o “Uso e ocupacéo do solo”, foram incluidas cinco codificagbes nesta subcategoria. Os

termos que aparecem dizem respeito ao “nivel de ocupagao do solo”, “solugdes de ocupacgdes
diversas”, “direito de superficie de terrenos” (2) e “operacdes de loteamento”. Desta forma, é
possivel observar uma coeréncia entre o desenho da NGPH e as situacdes observadas e
relatadas por autores como Cavalcanti (2021), Mendes (2020; 2021) e Silva (2021) e o
diagndstico do Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento Habitacional (IHRU,
2018), pois como apontam Aguiar e Ferraz (2021), a politica publica habitacional deve incluir um

planejamento urbanistico e legislac¢éo relacionada ao solo urbano.
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5.2.4 Aspectos ambientais

A categoria “Ambiental” procura indicios da priorizagao de questdes relativas ao meio ambiente,
a qualidade de vida e a saude e ainda ao relacionamento entre o desenho da politica publica e
outros ambitos de acdo do poder publico e ao contexto interno e externo em que se insere. A
codificacdo demonstrou que esse foi um aspecto pouco relevante na redacdo das legislacbes
brasileira e portuguesa em analise, apesar de autores como Asadzadeh et al. (2022),
Bohnenberger (2021) e Choi et al. (2019) demonstrarem a necessidade de as politicas de
habitacdo reconhecerem a implicagédo das condi¢cdes ambientais para a concretizacdo do acesso
a uma moradia adequada. O Quadro 57 apresenta uma sintese das codificagcdes obtidas na
categoria Ambiental:

Quadro 57. Frequéncia de cédigos na categoria Ambiental.

Categoria NGPH PMCMV TOTAL
Ambiental 14 24 38
Eaegigglmternacmnal e 4 0 4
Intersetorialidade 3 3 6
Meio ambiente 5 18 23
Qualidade de vida 1 0 1
Saude 1 0 1

Fonte: Elaboracéo propria (2022).

A NGPH, ainda que quase dez anos mais recente que o PMCMYV, é bastante conservadora na
priorizagcao dos aspectos ambientais em seu contetdo, demonstrando um desalinhamento com
o crescimento, por exemplo, do debate sobre as alteragfes climéticas, apontadas por Asadzadeh
et al. (2022) e substantivas na Nova Agenda Urbana (ONU, 2017) e Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ONU, 2022). Os termos relacionados ao meio ambiente nesta
legislagéo orbitam em torno da “sustentabilidade ambiental” e fazem referéncia a “utilizagao
racional de energia e agua” e “gestédo de residuos”. A palavra “saude” nem chega a aparecer na
NGPH, tendo sido codificado o termo “higiene” nesta categoria, por sua aplicacdo no contexto
em que estava inserido, posto que demonstram Mendes (2020) e Alves (2022), esta é uma

dimenséo reconhecida inclusive na Constituicdo da Republica Portuguesa.

A intersetorialidade € marcada na NGPH em trés menc¢bBes a cooperacdo entre politicas,
abordagens integradas e auxilio de servigos sociais. Apesar disso, € preciso reconhecer que ha
um esfor¢o, ainda que latente, de promover a integragdo no ambito da habitac&o, porém, aquilo
que esta subentendido nem sempre é entendido por todos e mudancas no alinhamento
ideoldgico do governo podem reduzir ainda mais a abordagem intersetorial. Uma (nica mengéo
é feita a “melhoria da qualidade de vida” e demonstra um choque com a literatura, em trabalhos
como o de Spirkova (2018), que apontam a intrinseca relagao entre a habitacdo adequada e a
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melhoria generalizada na qualidade de vida, com os principios da Nova Agenda Urbana e dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e com os problemas apontados para a

realidade portuguesa por Mendes (2020).

O ambiente em que uma politica publica se desenvolve é revelador das intengdes que movem a
acao de um governo. Na NGPH, o contexto ambiental em que essa se desenvolve é descrito em
passagens como ‘crise econdmica e financeira internacional’, contexto de “caréncias
conjunturais” e decorrente de “profundas alteragées [...] nos modos de vida”. O cenario a que se
refere a NGPH é posterior a crise dos subprimes e ao periodo da Troika (Allegra et al., 2020) e
as alteracdes no modo de vida sao relacionadas ao envelhecimento da populacdo, aos novos
arranjos familiares e dindmicas do mercado de trabalho, conforme j& demonstraram Xerez,
Rodrigues e Cardoso (2018).

O caso brasileiro é relativamente mais abrangente do que o caso portugués, de acordo com 0s
documentos em anélise. O PMCMV ndo menciona o contexto nacional e internacional em que
se insere, ainda que autores como Allegretti e Dias (2019) e Meylan (2019) apontem que as
condicdes internas e externas foram determinantes para a agéo do governo naquele momento,
0 que indica que esta politica publica poderia ter seguido por outro caminho nao fossem estes
cenarios. O fato de néo ter sido explicitado, ndo significa que nao estava latente no conteldo: a
NGPH expressa, em sua declaracdo de intencdes, sentimentos negativos em relacdo a
conducgédo da politica habitacional até aquele momento e inclui termos que indicam mudanca,
alteracdo etc. Essa perspectiva coincide com a mudanga de governo e de perspectiva, com o
encerramento das medidas de austeridade (Lestegés, Seixas & Lois-Gonzélez, 2019) e avanco
do Estado de Bem-Estar Social em Portugal (Allegra et al., 2020). No Brasil, mesmo que a
PMCMV ndo expresse diretamente o ambiente em que se configurou, a dindmica era

amplamente conhecida e fazia parte do discurso governamental.

A intersetorialidade é caracterizada tanto no PMCMV quanto na NGPH pela articulagdo com
outras politicas setoriais, de forma que se torna claro que ha um sentido mais amplo do que o
aparente, de articulacdo da politica habitacional, por exemplo, com politicas econdmicas e
urbanas. Porém, como se observou na execucdo do PMCMV, o sentido latente de articulacéo
com a politica urbana fracassou em muitos casos, conforme Meylan (2019), Balbim (2022) e
Nascimento Neto e Ultramari (2022), o que reforca a importancia de transferir para o documento

todo o conjunto de intengdes para a politica publica.

A questdo ecolégica do PMCMV é a mais significativa em toda essa categoria. De fato, a
articulacéo da habitacdo com questdes de meio ambiente esta presente em diferentes situacdes
ao longo da legislacdo em analise, demonstrando que houve uma atribuigéo de importancia desta
area no desenho desta politica publica. Além de mengdes diretas ao “meio ambiente”, ha
passagens que fazem referéncia as areas de preservacdo ambiental, ao saneamento basico

como fator de impacto no meio ambiente, ao controle de inundacdes, melhoria de condi¢bes de
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sustentabilidade e a aquisicdo de equipamentos de energia solar. Desta forma, a subcategoria
“Meio Ambiente” esta alinhada as proposi¢cdes de Asadzadeh et al. (2022), por reconhecer os
impactos das mudancas climaticas na questao habitacional e as proposi¢Ges de Bohnenberger

(2021) pela integracéo de objetivos sociais e ambientais na politica habitacional.

5.2.5 Aspectos materiais

Com relacdo aos aspectos materiais se integram aspectos de adequacéao (requalificacdo), apoio
técnico, meios de construgdo, posse e propriedade (alugada/arrendada ou prépria). Ha uma
diferenca significativa entre os dois paises nessa categoria: enquanto o PMCMV enfatiza
aspectos relativos a regularizagéo fundiaria e a seguranc¢a da posse e a construcao de moradias
para propriedade particular, a énfase da NGPH é o arrendamento (aluguel) e a requalificacdo do
edificado. O Quadro 58 demonstra a sintese da codificacao para a categoria Material:

Quadro 58. Frequéncia de codigos na categoria Material.

Categoria NGPH PMCMV TOTAL
Material 92 50 142
Adequacéo 34 3 37
Apoio técnico 5 3 8
Meios de construcao 13 9 22
Posse 7 31 38
Propriedade 33 4 37

Fonte: Elaboracéo propria (2022).

Nesta categoria foram agrupados elementos que se relacionam ao edificado, seja em seus
aspectos construtivos ou na forma em que é acessado pelos individuos e familias. O termo
“reabilitagdo” se repete 78 vezes ao longo da NGPH, mas em boa parte dessas vezes como
termo acessorio, sendo que em 34 ocasides esse termo ou seus sinbnimos s&o utilizados para
se referir ao sentido estratégico de acdo do poder publico. Desta forma, é possivel observar um
alinhamento com a posicdo de Lopes (2020) e Schdnig (2020) que considera determinante a
mudanca de paradigma no setor de habitacdo para a sustentabilidade do sistema. Na acepcao
original, essa subcategoria condensaria os elementos para uma “moradia adequada”, porém, na
aplicacéo pratica essa classificagdo se mostrou muito abrangente, podendo envolver qualquer
categoria, por esse motivo, 0 escopo de aceitacdo foi reduzido aos elementos referentes a
adequacao material. Para o Brasil, as poucas menc¢8es a adequacao do edificado ajudam a

ilustrar a priorizacdo da construgcdo de novas moradias.

O apoio técnico ndo estava entre as subcategorias que emergiram durante a analise de contetdo
indutiva, mas que foram incluidas na etapa atual pela pertinéncia aos dois casos. O “apoio

técnico” em Portugal ou “assisténcia técnica” no Brasil € um componente destacado em artigos
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préprios, o que denota que ambos os paises consideram este um fator preponderante para
alcancar os objetivos no ambito material. A assisténcia técnica € uma componente que esta
descrita no PMCMV e ja estava prevista no Estatuto da Cidade. A Lei de Bases da Habitacao

portuguesa ndo menciona o apoio técnico em nenhum de seus artigos.

Os termos que evidenciam o apoio material a construgdo demonstram um sentido contraditério
nas prioridades das duas politicas publicas. Apesar da frequéncia de termos relacionados a
construcdo ser maior na NGPH, na verdade é no PMCMV que a énfase na construcéo de novas
unidades é mais evidente. Isto ocorre pois todo o escopo do PMCMYV é direcionado a iniciativas
de construcédo de unidades, enquanto na NGPH os termos ocorrem acessoriamente para denotar
uma alternativa quando a requalificagdo nédo esta disponivel. Na NGPH o termo “autopromogéao”
ocorre trés vezes, para denotar a contratagdo direta da construcdo pelo préprio agregado
familiar, enquanto o PMCMYV direciona a a¢éo para regularizacdo das situacdes que envolvem a
construcdo informal. A construcdo informal, como apontam Zekovic, Petovar e Nor-Hisham
(2020) é aquela que nao esta em conformidade com uma estrutura institucional, mas satisfaz
necessidades habitacionais sem comprometer o direito de propriedade de outrem. Contreras,
Neville e Gonzales (2019) complementam que essa é uma estratégia legitima, mas o PMCMV

demonstra interesse em incluir essas familias na construgéo formal e na posse legal dos imoveis.

Com relacdo a posse, o PMCMV tem uma frequéncia de palavras bastante superior a NGPH.
Essa superioridade se percebe também pelo contelido relacionado a esses temas, posto que a
regularizacéo fundiéria é a tdnica de uma sec¢éo inteira do PMCMV, enquanto esse ndo é um
problema significativo no desenho da NGPH. Essa situacdo € condizente com a realidade
observada nos dois paises, conforme discutido na subsecao 0. Aragéo (2022) demonstra que a
posse € uma questao pendente no Brasil, mesmo com o reconhecimento de que a segurancga
juridica da posse é um elemento necessario para a adequacdo da habitacdo. Lopes (2020)
aponta que em Portugal, assim como no Brasil, ainda persistem problemas administrativos,

notariais, e judiciais pertinentes a irregularidade fundiaria.

A subcategoria “Propriedade” também apresenta diferengas significativas entre o escopo do
PMCMV e da NGPH. O PMCMV é caracteristico por ter sido executado privilegiando a aquisicdo
de moradias por agregados familiares e isso é visivel na analise de contetdo dedutiva pela
repeticdo do termo “aquisicdo” onze vezes e a completa auséncia de palavras relacionadas ao
aluguel como forma de acesso a moradia. Essa percepcao se relaciona com a priorizagéo desta
politica publica como dinamizadora da economia (Meylan, 2019), mas se distancia dos eixos
apontados no Estatuto da Cidade e as necessidades habitacionais apuradas pela FJIP. Como
apontam Arundel e Ronald (2021), o sentido adotado pelo PMCMYV é o de uso da politica publica
de habitacdo como instrumento para alcancar objetivos mais amplos no ambito socioeconémico.
No caso portugués, o termo “arrendamento” se repete em 35 situagdes, enquanto termos como

proprio (4), prépria (11) e proprietarios (6) sdo normalmente acessoérios nas oragbes que
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priorizam o arrendamento. Essa prioridade do arrendamento ja foi sinalizada por Silva e Silva
(2020), quando analisaram os arranjos institucionais em desenvolvimento ha NGPH.

5.2.6 Aspectos socioculturais

Com relacdo aos aspectos socioculturais, a categoria “Sociocultural” procurou temas
relacionados ao comportamento dos cidadéos, a forma como a politica habitacional estabeleceu
relacionamento com seus stakeholders e seu publico-alvo, seja no estabelecimento de grupos
prioritarios ou de condigfes de acesso e igualdade. O resultado da frequéncia de codificagédo

para as politicas publicas de habitacéo de Portugal e do Brasil estdo sintetizados no Quadro 59:

Quadro 59. Frequéncia de cédigos na categoria Sociocultural.

Categoria NGPH PMCMV TOTAL

Sociocultural 68 38 106

Acessivel 3 1 4

Comportamento dos cidadéaos 5 11

Grupos prioritarios 18 8 26

Igualdade 2

Participagéo civica 5 3

Publico-alvo 16 9 25

Stakeholders 18 7 25

Fonte: Elaboracéo propria (2022).

Para a subcategoria “Acessivel”’, buscaram-se elementos que indicam o direcionamento da
politica publica para facilitar o acesso a habita¢do adequada do ponto de vista econémico. Essa
subcategoria ndo emergiu na analise de conteldo indutiva, provavelmente, porque as solucdes
habitacionais promovidas nas politicas habitacionais, normalmente, tém sentido residual,
direcionadas a populacdo mais carenciada. Sobre isso, a propria NGPH sinaliza em seu
conteddo a mudanca de perspectiva, partindo do modelo residual para um modelo generalista.
O PMCMV é comumente referenciado como um exemplo de “habitagédo social de mercado”, em
autores como Buonfiglio (2018) e Nascimento Neto e Ultramari (2022). Desta forma, é possivel
inferir que ambas as politicas se direcionam a solu¢@es subsidiadas a nivel de mercado ou a
nivel de habitacdo social, com solu¢Bes amplas para todas as pessoas que nao sao capazes de

aceder por vias préprias a habitacao adequada.

Em relag&o a subcategoria “Comportamento dos cidad&os”, o objetivo era identificar no desenho
das politicas publicas em analise a presenca de aspectos relacionados a forma como os
cidad&@os se comportariam perante o setor de habitacdo ou em relacdo a sua abertura para novas

abordagens politicas e sociais sobre as necessidades habitacionais. Como apontam os autores
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Balbim (2022) e Nascimento Neto e Salinas Arreortua (2020), ha uma énfase crescente na
ideologia da casa propria e, conforme demonstram Diamond e McQuade (2019) ha uma certa
aversdo de uma parte dos cidadaos a politicas sociais no bairro em que moram. Além disso,
apontam Wang e Wang (2020) que a regularizacdo da posse contribui para encorajar os
moradores a melhorarem as condi¢g6es de suas habitagfes. O resultado para os dois paises foi
semelhante nesse atributo, com seis codificacdes para a NGPH e cinco codificacBes para o
PMCMV. Destaca-se na NGPH a codificagdo “integracdo da pessoa ou do agregado nas
comunidades residentes”, que ilustra essa prioridade, assim como no PMCMV a codificagao “livre

escolha do mutuario” denota a capacidade de decisédo do individuo ou familia.

Quanto aos “Grupos prioritarios”, o objetivo dessa subcategorizacéo foi identificar quais sdo os
grupos, dentre os carenciados, prioritarios de agdo do poder publico. Aqui € relevante observar
que o direcionamento da politica publica a grupos prioritarios demonstra ndo sé a estrutura social
de um pais, mas a forma como o governo decide agir em relacdo a grupos especificos e quais
sdo esses grupos. Ortiz, Adler e Johannes (2020) demonstram praticas discriminatdrias em
relagdo a minorias étnicas e raciais no setor da habitacdo, enquanto Schwegman (2019) indica
a diferenca no tratamento a casais homoafetivos e Falt (2020) demonstra as condicionantes de
género, que tornam o acesso a moradia para mulheres mais dificil do que para homens. O
resultado da codificagdo demonstrou que, para a NGPH, os grupos prioritarios sao “pessoas com
deficiéncia ou incapacidade”, “vitimas de violéncia doméstica”, pessoas com “idade superior a
65 anos” e comunidades ciganas. O PMCMV considera como grupos prioritarios as “mulheres”,
“populagdes em situagdo de risco”, “pessoas com deficiéncia”, pessoas com “‘mobilidade
reduzida” e “idosos”. Termos demonstram a prioridade a pessoas de “baixa renda” (PMCMV) e
“pessoas carenciadas” (NGPH), porém, como a caréncia socioecondmica ja faz parte do escopo

dessas politicas, ndo consideramos esses Como grupos prioritarios.

O principio da “Igualdade” é utilizado nesse contexto, a partir das categorias que emergiram da
andlise de conteldo indutiva, para denotar os instrumentos adotados para ampliar o escopo das
politicas publicas para além das situacdes de extrema caréncia. Conforme Lameira, Rocha e
Ramos (2022), persistem caréncias para aqueles que nao vivem em situacdo de pobreza, mas
que ainda assim ndo conseguem ter acesso a moradia adequada. Para a NGPH, o termo
“igualdade” aparece associado ao termo “ndo discriminacdo” no &mbito dos principios que
modulam essa politica publica. No PMCMV, o termo “igualdade” ndo aparece diretamente, mas
esta latente em que denotam condigfes de acesso justo aos que cumprem 0S requisitos
necessarios. Ambas as politicas publicas incluem instrumentos para coibir préaticas

discriminatérias, como o uso de sorteios para sele¢éo dos beneficiarios.

A subcategoria “Participagao civica” € um atributo encontrado na analise de contetdo indutiva
como fundamental para que as ofertas viabilizadas pelo poder publico estejam de acordo com
as necessidades da populagdo. E um componente que se assemelha as subcategorias

“intersetorialidade”, “stakeholders”, “descentralizagao” e “institucionalidade”, mas, nesse caso, 0
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objetivo é compreender o papel do envolvimento direto dos beneficiarios no desenho da politica
publica ou em sua execucgao, conforme afirmam Allegretti e Dias (2019). Para a NGPH, os termos
de maior ocorréncia foram “envolvimento de varios atores”, “participacdo da comunidade” e
“maior proximidade as populagdes”. Para o PMCMV, as codificagdes estavam relacionadas a
“participacdo dos interessados em todas as etapas do processo de regularizagédo” e “as

responsabilidades [...] poderéo ser compartilhadas com os beneficiarios”, entre outras.

Para a subcategoria “Publico-alvo” é necessario fazer uma distingdo com relagéo a subcategoria
“Grupos prioritarios”. Neste caso, o que se busca identificar € como cada politica publica
identifica os destinatarios da acédo, que podem ser os beneficiarios diretos ou ndo. Para o
PMCMV, por exemplo, ha uma énfase nas entidades e no setor de construgao civil que, de certa
forma, sdo o publico-alvo da intervencdo também. Crumpton et al. (2016) aponta que o0s
destinatarios podem ser individuos, familias ou grupos sociais, enquanto Lameira, Rocha e
Ramos (2022) ampliam este escopo para incluir “diferentes franjas da populagdo”, como
proprietarios (que irdo alugar/arrendar uma unidade habitacional para terceiros) e investidores.
A NGPH inclui entre seu publico-alvo, “entidades”, “beneficiarios diretos” e “pessoas que vivem
em situagdes indignas”. O PMCMYV inclui “beneficiarios”, “mutuarios com renda [...]" e limita o

beneficio a “um Unico imével financiado por mutuario”.

Para a subcategoria “Stakeholders” foram codificados, conforme orientam Odoyi e Riekkinen
(2022), todas as partes interessadas na implementacéo e execu¢éo da politica publica. A teia de
stakeholders categorizada para a NGPH é mais ampla do que a do PMCMV. A NGPH reconhece
entre seus stakeholders os “setores publico, privado e cooperativo”, “todos os atores, sejam
publicos ou privados devem promover a definicdo e concretizacdo de procedimentos

convergentes e articulados”, “entidades”, “instituicao de crédito”, “beneficiarios” e “misericérdias,
instituicbes particulares de solidariedade social, cooperativas de habitagdo e construcdo”. O
PMCMV nomeia menos stakeholders, o que ndo significa que durante a execucdo existam
menos stakeholders no caso brasileiro do que no caso portugués. Séo eles: “instituigdes
financeiras autorizadas pelo Banco Central do Brasil”, “agentes financeiros do SFH”, “iniciativas
publicas e privadas”, “beneficiarios” e “cooperativas habitacionais, associagdes de moradores,
fundacgdes, organizac¢des sociais, organizagdes da sociedade civil de interesse publico ou outras

associagoes civis”.
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6 Consideragoes finais, limitagcoes do estudo e propostas

de investigacao futura

Esse capitulo apresenta uma compilacdo dos resultados obtidos. Para tanto, o capitulo
apresenta uma avaliacdo do alcance dos objetivos propostos, geral e especificos, apresentando
uma solucdo para a pergunta de pesquisa. Na sequéncia, sdo apresentadas as contribuices
cientificas decorrentes desta pesquisa e as possiveis aplicacdes na administracdo publica.
Depois, séo discutidas as limitacSes da pesquisa, expondo as dificuldades operacionais que
impactaram no resultado obtido. Por fim, sdo apresentadas pistas para investigacdes futuras, de
modo a contribuir para o avanco do conhecimento a respeito da avaliacdo de politicas publicas
de habitacéo.

6.1 Alcance dos objetivos de pesquisa

Toda pesquisa se desenvolve seguindo uma metodologia especifica, que pode se alterar ao
longo do tempo, ou permanecer a mesma do inicio ao fim do projeto. Essa pesquisa, em
esséncia, seguiu a estrutura planejada inicialmente, porém, algumas das escolhas
metodolégicas ndo se mostraram adequadas para alcancar o objetivo e, portanto, precisaram
ser reorganizadas. Isso néo significa, porém, que a pesquisa foi conduzida com a intencdo de
corroborar uma verdade preexistente, apenas que as adaptacdes foram necesséarias para
encontrar respostas que sustentassem alguns dos pressupostos, seja comprovando-os ou
refutando-os.

Com relagédo ao objetivo, “compreender as motivagdes que orientaram a ado¢do de politicas
publicas para habitacdo no Brasil e em Portugal, por meio de comparacado da trajetéria, da
regulacao juridica, dos instrumentos e das necessidades habitacionais”, essa pesquisa foi capaz
de alcancé-los por etapas que compdem o todo. A secdo 4 se dividiu em trés subsecdes que
apresentaram o contexto brasileiro e portugués e a andlise comparativa entre 0s paises,
perpassando pela trajetéria das politicas de habitacdo, os aspectos comuns e distintos da
regulacdo juridica, os instrumentos para a promocdo da habitagcdo e, por fim, a sintese
comparativa das necessidades habitacionais. Adicionalmente, a se¢do 5 discute especificamente
como as politicas habitacionais PMCMV e NGPH foram desenhadas para se alinhar com os

principios debatidos na revisao de literatura.

Diante disso, conclui-se que os principios que motivaram o desenho da NGPH foram politicos e
de gestdo e econdmicos, principalmente. Depreende-se entdo que a politica habitacional em
Portugal ndo se organiza essencialmente como uma politica setorial orientada por principios
urbanos, mas que estes sdo acessoérios a uma politica centrada em desenvolvimento econémico.

Para o Brasil, o aspecto econdmico é o mais relevante no desenho do PMCMV, o que vai ao

197



encontro do momento histérico que o pais vivia no momento de sua implementacéo. Desta forma,
ainda mais do que em Portugal, a énfase econbmica transparece, confirmando as diversas
criticas enfrentadas por essa politica em relagcdo ao descolamento da acéo em relagdo a todo o
arcabouco institucional que estava em construcdo no Brasil até entdo. O aspecto politico e o
aspecto material também sao destacados no PMCMV, sendo este Ultimo muito mais presente do
que em Portugal. Essa condicao condiz com a execucao da politica publica que privilegiou
essencialmente a construcao de novas moradias, enquanto a NGPH enfatiza a requalificacao

dos edificios e de bairros consolidados.

Sobre os objetivos especificos, em linhas gerais é possivel concluir que todos foram alcancados.
Quanto ao objetivo “definir os elementos conceituais centrais para avaliacido comparativa das

politicas habitacionais”, as categorias de analise apresentadas no
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Quadro 53. Categorias de andlise para analise de conteldo.

compdem uma proposta que considera os critérios encontrados na revisdo de literatura
referentes ao espectro de elementos necessarios para se garantir uma moradia adequada. O
modelo pode ser utilizado como uma forma de checklist de temas a serem abordados no desenho
de uma politica publica para abranger todas as categorias e subcategorias de politica publica de

habitacéo.

Quanto ao objetivo “compreender as estruturas de legislagéo que suportam as politicas publicas
de habitagdo no Brasil e em Portugal”’, essa pesquisa foi capaz de apresentar ndo apenas a
estrutura de legislagdo de cada um destes paises, mas apresentou os documentos
supranacionais que fundamentam a agdo dos Estados-signatarios, como € o caso destes paises
em andlise. Desta forma, a pesquisa conduziu & compreensdo de como a estrutura de acao dos
Estados avangou no tempo, até os instrumentos disponiveis atualmente para contribuir com as
politicas de habitacao de Brasil e Portugal. O Estatuto da Cidade, no Brasil e a Lei de Bases da
Habitacdo, em Portugal, sdo exemplos de documentos com carater legislativo que ordenam a
politica urbana e habitacional, bem como as cartas constitucionais, que entendem o direito a

moradia como um direito fundamental dos individuos.

Para o objetivo “Avaliar, de forma qualitativa, os instrumentos de intervencédo do Estado na area
de habitacdo, identificando os principios que os orientam nos dois paises”, € possivel concluir
gue os objetivos foram alcangados com éxito. A se¢do 5 tragou um panorama completo a respeito
dos principios que orientaram o desenho das politicas publicas em cada um dos paises e, ainda,
comparou os resultados dos dois paises. Além disso, na sec¢do 4 outros instrumentos foram
apresentados e debatidos, confirmando aquilo que foi encontrado na revisdo de literatura e

apresentado nas subsecdes 2.2, 2.3 e 2.4.

Quanto ao objetivo “identificar como as politicas publicas de habitagdo foram executadas na
Ultima década no Brasil e em Portugal, em fungéo dos seus objetivos e destinatarios”, conclui-se
que os objetivos foram alcangcados com restricbes. Tanto na execu¢do do PMCMV quanto da
NGPH, houve um rompimento na trajetéria da politica publica de habitacdo. No Brasil, o
rompimento da PMCMV ocorreu em meio ao momento de instabilidade econdmica e politica que
0 pais enfrentou a partir de 2014 até seu completo encerramento. Em Portugal, a execucéo da
NGPH foi interrompida, em relacdo ao desenho inicial, pela pandemia de COVID-19 a partir de
2020. A politica precisou ser adaptada, momentaneamente, para abrigar as necessidades
habitacionais decorrentes da pandemia, como isolamento social, por exemplo. Desta forma, ndo
foi possivel obter todos os resultados esperados para comparar a execucdo em relacdo ao
desenho, mesmo no PMCMV, que teve um ciclo maior de execuc¢édo, mas passou por diversas
fases ao longo de sua existéncia. De qualquer forma, esses rompimentos fazem parte da historia
destas politicas publicas e ajudam a exemplificar as dificuldades operacionais as quais estao

sujeitas.

199



6.2 Contribuicbes cientificas

Conforme apontado na sec¢éo introdutéria, mesmo com o avango do interesse nas ciéncias
sociais a respeito de politicas publicas de habitacdo, ainda persiste uma lacuna em relacdo a
avaliacdo destas politicas. Nascimento Neto e Ultramari (2022) evidenciaram que ha uma
caréncia de estudos nesse sentido no Brasil. Em Portugal, a NGPH é recente e, por esse motivo,
ainda sao limitados quaisquer estudos sobre essa politica publica, inclusive em relacao a
avaliacdo. Allegra e Colombo (2019), Mendes (2020), Tulumello (2019) e Seixas, Tulumello e
Allegretti (2019) apresentaram em seus trabalhos uma construcéo de ideais que viabiliza uma
analise da pertinéncia do assunto para Portugal, indicam caminhos possiveis ou mesmo
descrevem suas caracteristicas e as discutem. Porém, esses trabalhos, tdo proximos a data de

inicio da NGPH nao puderam abranger os resultados dessa politica publica.

Diante do cenario apresentado, admite-se que esse trabalho tem possibilidades de preencher
uma lacuna existente na literatura sobre avaliacdo de desenho de politicas publicas. As
contribuicbes apresentadas aqui podem ser validas para areas como geografia, arquitetura e
urbanismo, sociologia, direito, administracdo publica e ciéncia politica, pois envolvem temas
transversais. Com relacé@o ao referencial tedrico, h4 um escopo detalhado de temas relacionados
a politicas publicas (sec¢édo 1) e, especificamente, a politicas publicas de habitagdo (secéo 2). A
contribuicdo cientifica destas secdes decorre do agregado de informagBes encontradas na

bibliografia que constituem um constructo bésico para compreender o tema.

A metodologia da pesquisa também pode ser considerada uma contribuicdo cientifica, pois
apresenta uma abordagem inédita aplicada a politicas de habitagdo. Uma vez que 0s passos
adotados na metodologia foram descritos detalhadamente, a reproducéo desses passos aplicada
para a avaliagdo de outras politicas publicas de habitacdo podem conduzir a resultados ainda
mais completos sobre o assunto. Além disso, a analise de conteddo da forma que foi aplicada
nessa pesquisa ndo é muito comum na area de politicas publicas e é, até hoje, alvo de muito
preconceito no ambiente cientifico, sob o argumento da “caréncia de cientificidade”. Porém, como
demonstrado ao longo da secédo 3, os passos foram cuidadosamente planejados para reduzir a

subjetividade da pesquisa e alcancar resultados mais adequados ao que se pretendia identificar.

Por fim, os resultados apresentados na secdo 5 podem ser considerados contribuicBes
cientificas, pois sdo o conjunto de informacdes extraidas a partir da combinacéo das informacdes
obtidas com a revisao de literatura e com a analise dos documentos produzidos nos dois paises.
Assim, os resultados podem ser utilizados para aprofundar o conhecimento sobre as politicas

publicas em anélise ou mesmo para estabelecer uma nova comparacao com outros paises e até
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mesmo subsidiar a acdo de lobistas, think tanks e stakeholders no momento da formacédo de

agenda para a sele¢éo de novas alternativas de acdo no d&mbito da habitacdo.

6.3 LimitacOes do estudo

As limitacdes do estudo podem ser separadas em categorias. Do ponto de vista ambiental, sem
divida a pandemia de COVID-19 impactou no desenvolvimento das atividades, tanto pelas
limitacdes de acesso aos 6rgaos quanto pelos fatores psicolégicos decorrentes do ambiente de

incertezas gerado nessa etapa.

Do ponto de vista material, a disponibilidade de dados, sobretudo referentes ao caso portugués,
€ um limitador ao alcance dos objetivos da pesquisa, posto que ha uma caréncia de dados
primérios e secundarios que abordem a avaliacdo de politica publica de habitacéo, em especial
a NGPH. As diferengas entre o Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento
Habitacional (IHRU, 2018) e o Diagnostico das Necessidades Habitacionais (FJP, 2018),
dificultaram a comparagéao entre as necessidades habitacionais dos paises. Ainda, os efeitos da
pandemia da COVID-19 atrasaram o0 desenvolvimento da NGPH e modificaram sua
implementacdo em relacéo ao planejamento, conduzindo diversas atualiza¢gfes na pesquisa. Por
esse motivo, seria desejavel que a politica publica ja estivesse concluida e com resultados
definitivos para uma melhor compreensédo dos resultados em relacdo ao seu desenho e seus

objetivos.

Do ponto de vista instrumental, as dificuldades relacionadas a lingua foram um ponto delicado
no desenvolvimento da pesquisa, ndo apenas pelas diferencas do “portugués brasileiro” e
“portugués de Portugal’, mas também na etapa da analise de conteudo, pelos cuidados para
categorizagdo, observando morfologia, sintaxe e semantica. Também para a andlise de
contelildo, uma etapa importante nao foi realizada, que é a validacdo por outro pesquisador,
seguindo os procedimentos apresentados por Bardin (2020) e Krippendorff (2018). A validagéo
por outro pesquisador externo ajuda a reduzir a subjetividade e o enviesamento da pesquisa,
alcancando resultados mais neutros. Pelas condigbes da pesquisa, ndo foi possivel obter o
auxilio de um pesquisador externo, de modo que a subjetividade foi reduzida (1) pela Revisdo

Sistemética da Literatura e (2) pela validacao das categorias pelo professor orientador.

Do ponto de vista de autogestéo e organizacao dos recursos, as dificuldades se relacionaram a
organizacdo ndo-linear da pesquisa. Como houve uma interrupcdo da pesquisa, iniciada em
2020, decorrente da pandemia de COVID-19, essa se prolongou por dois anos e meio, incluindo
o periodo de Dupla Diplomacg&o no IPB, que inverteu a légica de realizacdo da pesquisa: o
trabalho de mestrado iniciou antes da conclusdo das disciplinas. Dessa forma, a pesquisa
ocorreu em “blocos”, de modo que muitas das referéncias e resultados precisaram ser
atualizados mais de uma vez, gerando retrabalho. Por outro lado, esse pode ser considerado um

ponto positivo, posto que houve um amadurecimento da pesquisa e do pesquisador.
201



6.4 Propostas para investigacao futura

A partir das categorias de analise para avaliacdo do desenho da politica publica elaborada no
ambito dessa investigagdo, alguns caminhos podem ser seguidos no futuro. O primeiro caminho
possivel, seria a utilizacdo destas categorias de analise para avaliacdo do desenho de outras

politicas publicas existentes, como o Programa Casa Verde e Amarela, por exemplo.

A segunda proposta de investigacao futura seria a aplicacdo destas categorias de andlise para
avaliacdo do desenho como um gabarito para formulacdo de uma politica puablica que inclua os
elementos destacados pela revisdo de literatura. Nesse sentido, 0os achados dessa investigacdo
poderiam contribuir para o inicio de uma outra etapa na relagdo entre a universidade e a

administrag&o publica.

Uma outra maneira de expandir os resultados dessa pesquisa seria por meio da exploracéo das
novas tecnologias, especialmente na ciéncia de dados, para utilizar os resultados dessa
pesquisa em maior escala. Desta forma, a utilizacéo de inteligéncia artificial, big data e softwares
analiticos aumentariam sua capilaridade na administragdo publica, ainda muito limitada nesse
sentido. Com esses instrumentos em maos, seria possivel ampliar o escopo de andlise para
incluir diretrizes, normas, regulamentos e legislacdes estaduais e municipais e quaisquer outros
documentos que regulamentem e concedam eficécia juridica aos aspectos mais gerais incluidos

nas politicas publicas em andlise.

Por fim, um caminho possivel a partir desta pesquisa é a investigacdo das motivacfes para a
acdo. Com os resultados das prioridades, do sentido latente e da revelagdo do conteddo nao-
expresso das politicas publicas de habitacdo do Brasil e de Portugal, os estudos poderiam
avancar na identificacdo da motivacéo para cada prioridade e, ainda, da motivagéo para néao agir
ou para a selecdo de uma prioridade em detrimento de outra. Como sinalizado nessa pesquisa,
a politica publica de habitacéo vive de ciclos mais ou menos estaveis e as prioridades de uma
agenda de governo acabam se sobrepondo aos interesses de longo prazo, principalmente no

ambito das politicas sociais.
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