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Resumo:

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) foi criado em 2009 e encerrado em 2020
pelo Governo Federal. Em 10 anos de existéncia, o0 PMCMYV gerou transformacdes
econdmicas, sociais e espaciais nos municipios onde foi implementado. A despeito do
grande volume de estudos acerca do Programa nos ultimos anos, reitera-se a importancia
de avaliacdes que contemplem, também, a dimensdo participativa. O presente artigo
objetiva avaliar, numa perspectiva de cidadania, o Programa Minha Casa Minha Vida -
Faixa 1, nos municipios de Sdo Gongalo do Amarante e Extremoz, localizados na Regido
Metropolitana de Natal do estado do Rio Grande do Norte. Para tanto, a base tedrico-
metodoldgica que da sustentacdo a essa analise tem como referéncia uma adaptacao do
modelo de “Avaliacdo de Politicas Publicas numa Perspectiva de Cidadania” estabelecido
por De Mario, Laisner e Granja (2016). Foi efetuada a pesquisa bibliografica (avaliacdo
de politicas publicas e PMCMV) e documental (marcos legais do Programa e reportagens
dos principais meios de comunicacdo do Rio Grande do Norte). Foram realizadas
entrevistas com os atores sociais e governamentais. Por fim, como forma de compreender
as realidades dos beneficiarios e complementar a pesquisa, foi utilizado o banco de dados
relativos ao uso e ocupacao do solo realizado pelo grupo de pesquisa Estidio Conceito
(UFRN) em parceria com o INCT Observatorio das Metrépoles. Os resultados apontam
a necessidade de fortalecer préaticas e espagos de controle social, sobretudo que néo se
limitem apenas a consulta, mas tendo, tambem, carater deliberativo, democratico e
transparente. Na falta desses espacos, observa-se que os beneficiarios passaram de atores
passivos a atores ativos ao transformarem e comercializarem suas habitacées.

Palavras-chave: Regido Metropolitana de Natal. Participacao Social. Avaliacdo de
Politicas Publicas. PMCMV.
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INTRODUGAO

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) foi criado em 07 de julho de 2009
através da Lei Federal n° 11.977 e, encerrado em 25 de agosto de 2020, mediante a Medida
Proviséria (MP) n® 996, pelo Governo Federal. A abrangéncia do Programa atingiu tanto as areas
urbanas quanto as rurais. Alinhado ao Programa Nacional de Aceleracdo do Crescimento, em 11
anos de existéncia, gerou transformacdes econémicas, sociais e espaciais nos municipios onde foi
implementado. O PMCMV foi dividido em trés fases, cada uma delas possuindo metas de
moradias a serem alcancadas. Os empreendimentos apresentavam duas tipologias (residenciais
horizontais e verticais), podendo ser construidos de forma contigua ou tipo condominio. O
Programa concentrou seus esforgos na diminuicdo do déficit habitacional no Brasil ao passo que

incentivou o crescimento econdmico através do setor de construcéo civil.

Na Regido Metropolitana de Natal (RMN), localizada no estado do Rio Grande do Norte
(RN), as avaliacBes sobre o Programa focam a respeito da qualidade de projetos e impactos
urbanos e ambientais, a exemplo da avaliacdo realizada por Bentes Sobrinha et al. (2015).
Todavia, estudos a respeito da percepgdo das familias beneficiadas sob a ética da avaliagdo de
politicas publicas numa perspectiva de cidadania, ainda sdo incipientes na Regido. Produzir
avaliacOes, dessa natureza, se configuram como de extrema relevancia para compreender os
efeitos do programa nos beneficiarios da RMN. Nesse sentido, o artigo objetiva avaliar sob a ética
de cidadania 0 PMCMV - Faixa 1, nos municipios de S0 Gongalo do Amarante e Extremoz,
localizados na RMN do estado do RN.

Foram selecionados dois dos quinze municipios que integram a RMN: Extremoz e Séo
Gongalo do Amarante. A escolha se justifica em razdo do alto nimero de unidades habitacionais
(790 em Extremoz e 1.200 em S&o Gongalo do Amarante), bem como das diferengas de tipologias
(horizontal e vertical) entre os empreendimentos abordados. Em Extremoz, foram analisados 0s
empreendimentos Jardins de Extremoz I, II, Il e IV que, para a presente pesquisa, serdo
abordados enquanto um empreendimento s6 em razdo de sua contiguidade. No municipio de Sao
Goncalo do Amarante, por sua vez, foram estudados os Residenciais Sdo Gongalo do Amarante
(Ruy Pereira) I, 1V, V e VI que, assim como o anterior, serdo aqui compreendidos enquanto um

Gnico empreendimento.

! Nesta pesquisa, considerando o contexto de pandemia de COVID-19, a participagdo social, bem como a
identificacdo dos atores em cada etapa se deu de forma ndo presencial, mediante ligagdes telefonicas
realizadas junto aos moradores dos empreendimentos estudados, além da geréncia da GIHAB — Caixa
Econdmica Federal.
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Para alcangar o objetivo proposto, a base tedrica-metodoldgica que da sustentacao a essa
andlise tem como referéncia uma adaptacdo do modelo de "Avaliacdo de Politicas Publicas numa
Perspectiva de Cidadania" estabelecido por De Mario, Laisner e Granja (2016). Para tanto, a

avaliacdo contempla as seguintes dimens@es (Figura 01):

Figura 01 - Sintese do Modelo de Avaliagdo e suas categorias analiticas

Dimensao Técnica Dimensao Politica

¥

Objetivos da Politica

Metas da Politica

Objeto da Politica

Atendimento de Servicos
Coletivos

CondicOes Habitacionais e
Infraestrutura

Mobilidade Urbana

Fonte: elaborado pelos autores (2021) a partir de De Mario, Laisner e Granja (2016).

Sob essa Otica, compreende-se que reconhecer e incorporar a dimensdo politica na
avaliacdo significa “[...] legitimar os momentos singulares da avaliagdo como parte do processo
decisorio de formulagdo de politicas sociais, tanto da avaliagdo em si, como da publicizacdo de
seus resultados” (DE MARIO; LAISNER; GRANJA, 2016, p. 57).

Foi efetuada, ainda, a pesquisa bibliografica e documental e realizadas vinte entrevistas
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com 0s atores sociais e uma com 0 representante governamental. Por fim, como forma de
compreender as realidades dos beneficiarios e complementar a pesquisa, foi utilizado o banco de
dados relativos ao uso e ocupacédo do solo realizado pelo grupo de pesquisa Estudio Conceito, da
Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN), em parceria com o Instituto Nacional de
Ciéncia e Tecnologia (INCT) Observatorio das Metrépoles, para compreender a apropriacéo dos

beneficiarios com relagdo as habitagdes.

AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: UM BALANGCO DA LITERATURA

Ao longo das altimas décadas, muitos tém sido os esforcos empreendidos no sentido de
estudar e analisar as politicas publicas, bem como seus resultados. Em escala global, a avaliacao
de programas e politicas publicas passa a ter destaque na agenda governamental a partir da década
de 1960, nos Estados Unidos, consistindo num mecanismo utilizado por formuladores de politicas
no auxilio do planejamento das agdes. Sob esta Otica o processo avaliativo acabou se
caracterizando pela abordagem top-down (FARIA, 2005) e passou a ser exigido legalmente ap6s
ordem presidencial. Este modelo avaliativo se manteve até o final da década de 1980, tendo sua
abordagem top-down invertida progressivamente a medida em que foram desenvolvidas
metodologias de baixo para cima (bottom-up). Na América Latina, durante o0 mesmo periodo, a
“funcdo avaliativa” comegou a se institucionalizar, principalmente enquanto instrumento para

medir o éxito na reforma dos Estados.

Quantos aos caminhos trilhados internacionalmente no cenario contemporaneo da
avaliacdo, tem-se como principais norteadores das acOes avaliativas instituicbes multilaterais
como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Banco Mundial (BIRD), a
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) e o Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (UNICEF).
O primeiro tem fomentado experiéncias de trocas de praticas referentes a gestdo publica por meio
do Projeto Fortalecimento da Fungdo Avaliativa na América do Sul. O BIRD e a ONU destacam-
se pela defini¢do de referenciais metodol6gicos para a avaliagdo de politicas publicas, ressaltando-
se a criacdo do Modelo do Quadro Ldgico pelo Banco Mundial, em 1994, e as metodologias

recomendadas pelas agéncias da ONU para avaliar programas.

No contexto brasileiro, a partir da segunda metade da década de 1990, a busca por maior
eficiéncia, eficacia e efetividade serve de pano de fundo para o0 aumento do interesse do governo
pela avaliacdo de politicas (LIMA, 2020). Nessa perspectiva, as atividades avaliativas devem

buscar responder trés questbes fundamentais: 1) Se os objetivos do programa ou politica foi
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alcangado; 2) Como se da o funcionamento do programa e 3) O que fez com que os resultados
fossem ou ndo atingidos, ressaltando-se, ainda o caréater politico da avalia¢do de politicas publicas,
pois se relaciona diretamente com o processo politico a medida em que depende dos interesses e

decisdes dos tomadores de decisdo (FARIA, 2005).

As avaliacdes podem ser divididas de acordo com a natureza e os resultados esperados.
As avaliagOes académicas costumam ser mais formais e ter como foco a efetividade, os impactos
e beneficios das politicas. As avaliacdes de implementacio focam na eficacia e na eficiéncia. E
importante ressaltar a diferenca entre avaliacdo e monitoramento, destacando que o segundo tem
carater mais gerencialista, sendo realizado durante a execucdo. Por outro lado, a avaliacdo
costuma ser realizada durante ou apds a implementacéo, podendo se dar durante todo o ciclo das
politicas publicas, objetivando o dimensionamento do impacto, da razdo e dos beneficios
provenientes das politicas. Ramos e Schabbach (2012) ressaltam, nesse contexto, que as
avaliacbes podem ter, também, carater gerencialista ou ndo gerencialista, além da possibilidade
de agrupamento por meio de critérios ndo excludentes, ou seja: 1) conforme o agente que avalia
e quem participa do processo de avaliacdo; 2) de acordo com a natureza da avaliacdo; 3) em
virtude do momento de realizacdo da avaliacdo; e 4) diante do tipo de problema ao qual a

avaliacdo responde (Figura 02).

Figura 02 - Agrupamentos e critérios de avaliagdo

Avaliagdo Interna: realizada por agentes internos ao programa ou politica. Principal

beneficio a facilidade de acesso a informactes. Principal desvantagem a possivel
perda de objetividade.

Avaliagdo Externa: realizada por agentes externos ao programa ou politica. Pontos
negativos: eventual resisténcia daqueles que estdio envolvidos em outros processos
da politica e a consequente dificuldade na obtencdo de dados.

Natureza da avaliacao
Formativas: provém informagBes referentes & implementagdo aqueles envolvidos
no processo, possibilitando ajustes e correctes.
a B Somativas: sfo realizadas durante ou apos a execugdo da politica, objetivando
T . . _— . s
identificar se foram alcangadas as metas e objetivos previstos, atribuindo valor aos
resultados e impacto.

Momento de realizagdo da avaliacao

- Ex ante: realizadas no momento anterior ao inicio do programa, objetivando um
i~ subsidio acerca da viabilidade da implementagao.
F =% Ex post: realiza-se ao longo do programa ou ao seu final visando identificar os

resultados alcangados.

— Avaliagdo de Processos: realizada durante o periodo de implementagédo da politica
1 buscando inferir questdes correlatas a gesto.
Avaliagdo de Resultados e Impacto, objetivando o apontamento de questbes mais
amplas, sobretudo no tocante ao funcionamento (ou nao) do programa ou politica

Fonte: elaborados pelos autores (2021) a partir de Ramos e Schabbach (2012).
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As avaliagbes de politicas publicas podem, ainda, ser divididas de acordo com suas
geragdes ou periodos histéricos. Jesus, Almeida e Dantas (2017) ao se debrucar sobre a temética,
frisam 4 geragdes: a) Reformismo, que vai do periodo de 1800 a 1900 e ainda compreende a fase
da “Eficiéncia e testagem” (1900-1930), destacando-se a padronizacdo de testes e instrumentos
visando a coleta de dados; b) Idade de Inocéncia, compreendendo os anos de 1930 a 1960,
demarcando que o papel do avaliador iria além do carater técnico; ¢) Expansdo, entre os anos de
1960 a 1973, abarcando nesse periodo, também, a fase da ‘“Profissionalizagdo e
institucionaliza¢do” (1973-1990), que representou uma evolucdo pois, o ato de avaliar se
consolidou como uma pratica profissionalizada; e, por fim, d) As Duvidas, periodo que iniciou
em 1990 e perdura até 0 momento, no qual se busca trabalhar a ampliagdo da diversidade e dos
atores vinculados na producéo de atividades avaliativas. Diferentemente da geracéo anterior, ha
uma énfase na funcdo de moderador do avaliador em detrimento dos papéis mais técnicos de juiz

e descritor, caracteristicos das fases anteriores.

Independente da forma de classificacdo, é certo que as avaliacbes de politicas publicas
tém evoluido e ganhado mais protagonismo nos Gltimos anos, ficando cada vez mais evidente sua
importancia. No que tange ao aspecto participativo das avalia¢des, foram percebidos avangos a
partir do final de 1980, onde:

a partir da idealizacdo da abordagem construtivista de Guba e Lincoln (1989),
as concepgdes em torno da avaliacdo participativa passaram por uma expansao
extraordinaria, tanto no que diz respeito aos paradigmas construtivista e
positivista - avaliagdo "habilitante” de Fetterman (1994), avaliagdo
"democratica e participativa” de Cousins e Earl (1995) e de Maguire (1987), e
avaliagdo "colaborativa” de O'Sullivan (2004) (JESUS; ALMEIDA;
DANTAS, 2017, p. 8).

Isto posto, ressalta-se a importancia de serem avaliados os programas e politicas publicas
para identificar seus resultados e medir sua eficiéncia, eficacia e efetividade, publicizando seus
resultados com vistas a prestacdo de contas para a sociedade. Sob esta Gtica, entende-se que a
pesquisa avaliativa compreende a promocao de um direito democratico fundamental, diretamente

atrelado ao controle social em face da atuacgdo estatal (ARRETCHE, 2001).

Atualmente, a definicdo de avaliacdo passou por um processo de atualizacdo em que
pesquisadores como De Mario, Laisner e Granja, (2016, p. 43) compreendem a atividade
avaliativa enquanto “[...] o processo em que se questiona como uma politica estd funcionando na
pratica, refletindo sobre os meios empregados e sobre os objetivos e resultados alcangados”.

Ainda, destacam a avaliacdo enquanto instrumento estratégico de gestdo e de controle social.
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Nesse sentido, ressalta-se a opinido daqueles envolvidos com a elaboracdo e
implementacdo da politica e seus usuarios, confrontando suas expectativas e opinides sobre 0s
resultados alcancados (LAISNER; DE MARIO, 2015). Desse modo, tal perspectiva aparece
enquanto uma ferramenta para a construcdo e fortalecimento da cidadania. Assim, a préxima
secdao abordaré os conceitos de cidadania e avalia¢do de politicas pablicas, de forma a concatenar

os dois conceitos.
AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: CIDADANIA EM FOCO

Com a promulgacdo da Carta Magna, em 1988, foram criadas diversas ferramentas com
0 intuito de ampliar direitos e garantias dos cidadaos brasileiros. O periodo anterior, entretanto,
foi demarcado por um histérico de conflitos entre os atores sociais e 0s atores governamentais.
Nesse sentido, apresenta-se os principais desdobramentos dos fatos anteriores a Constituicdo

Federal.

Para Marshall (1967) a cidadania é construida sobre uma piramide composta por trés
grupos de direitos fundamentais: civis, politicos e sociais. Na Inglaterra, assim como ha maioria
dos paises europeus, tal piramide tem por base os direitos civis (liberdade individual), com os
direitos politicos (exercicio do poder politico) e os sociais logo acima. No Brasil, entretanto, essa
ordem é invertida. A base é formada pelos direitos sociais, seguidos pelos politicos e civis.
Segundo Carvalho (2001), essa inversdo se deu em decorréncia da forma como os direitos foram

adquiridos no Brasil.

Enquanto na maioria dos paises europeus os direitos foram conquistados, em grande
medida, gragas as reivindicagbes populares, no Brasil as mudancas sociais foram realizadas pela
elite, ndo pelo povo (CARVALHO, 2001). O fato de os direitos terem sido “dados” ao invés de
conquistados fortaleceu a ideia, ja presente no imaginario popular de que as garantias individuais
e, por conseguinte a cidadania, sdo privilégios ao invés de direitos universais. No modelo
apresentado por Marshall (1967), os direitos civis formam a base da pirdmide, considerando que
os individuos precisavam ser livres para que 0s contratos (sociais ou de trabalho) tivessem
legitimidade. No Brasil, entretanto, a escraviddo ndo exigia tal legitimidade e, por esse motivo foi

extremamente prejudicial, dentre diversas outras coisas, para a constru¢do da cidadania.

Os direitos sociais, por sua vez, responsaveis por garantir a igualdade formal e material,
tiveram sua primeira lei significativa visando a assisténcia social criada apenas em 1923

(CARVALHO, 2001). Contudo, os avancos mais significativos no tocante aos direitos sociais
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vieram apenas na década seguinte, durante o governo de Getalio Vargas. Foi durante a era Vargas
que se criou o Ministério do Trabalho, Industria e Comércio e a legislagdo trabalhista e

previdenciaria.

Em contraponto aos avancos sociais, 0s direitos politicos passaram por grandes
retrocessos, considerando o periodo ditatorial vivido durante o Estado Novo. A instabilidade
politica, as limitacdes dos direitos civis e 0s direitos sociais recebidos, ao invés de reivindicados,
configuraram elementos comprometedores ao desenvolvimento de uma cidadania ativa no Brasil
(CARVALHO, 2001).

Todavia, € importante destacar que a cidadania ndo é construida de forma cronolégica,
tratando-se de um processo nao linear, construido socialmente, com avancos e retrocessos. Diante
disso, entende-se que num modelo de cidadania ideal os direitos sdo conquistados pelos cidadaos,
a partir do fortalecimento de grupos de interesse e reivindicagdes populares. Para tanto, é essencial
0 engajamento civico, bem como o capital social para o fortalecimento dos movimentos

populares.

Para compreender o periodo p6s-1930 € necessario explorar, também, o conceito de
cidadania. Segundo Santos (1994), durante este periodo, em que havia uma cidadania regulada,
que tinha como tripé: I) A relagdo entre a cidadania e a ocupagdo profissional, visto que o
reconhecimento e regulamentagdo da profissdo era diretamente ligado ao acesso a direitos; I1)
Modificacao na legislacéo sindicalista, que deixa de ser excecdo e passa a virar regra para agueles
que desejassem apresentar reivindicacdes, visto que estas s6 seriam consideradas legitimas se o
trabalhador fizesse parte de um sindicato reconhecido e vinculado ao Ministério do Trabalho; e
Il) A carteira de trabalho, enquanto evidéncia material e juridica necessaria para 0 acesso aos

direitos trabalhistas. Este modelo n&o teve grandes mudangas nas décadas subsequentes.

O golpe militar de 1964 consolidou este modelo de cidadania e a sociedade perdeu ainda
mais seus direitos politicos. Ademais, permaneceram inalteradas as desigualdades sociais criadas
em razdo do processo acumulativo, destacando-se a dindmica da politica compensatdria brasileira
(SANTOS, 1994).

Dessa forma, tendo em vista a fragilidade da compreensdo da cidadania no Brasil, a
avaliacdo deve ser entendida enquanto pega importante na sua construcdo, sendo uma forma da
sociedade civil ter um retorno sobre as fases do ciclo da politica publica, principalmente de sua
implementacdo (LAISNER; DE MARIO, 2015). Nesse cenério, a avaliacdo figura como uma
exigéncia democréatica da populacdo e como forma de identificar e publicizar a eficiéncia das

politicas publicas.
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Para tanto, o pensar e o fazer avaliativo devem incorporar a politica pablica como um
todo, contemplando desde a etapa de elaboracéo, implementagdo e legitimacdo, de forma a
integrar as dimensdes técnica e politica. Partindo da perspectiva transversal de avaliacdo, destaca-
se a dimensdo politica, adotada nesta pesquisa, enquanto aquela onde estdo em pauta questdes
como “[...] a percepcdo que a sociedade e os usudarios da politica tém dela; a legitimidade do
processo de avaliagdo; como se deu a participagdo dos atores nas diversas etapas da politica, ou
0s impactos gerados na qualidade de vida e no macro ambiente” (DE MARIO; LAISNER;

GRANJA, 2016, p. 47).

Nesse contexto, é necessario construir indicadores sociais para a avaliacdo, sobretudo
qguando considerada a relevancia destes em cada etapa do ciclo das politicas publicas: 1) na
definicdo da agenda, uma vez que permite o dimensionamento dos problemas sociais como
ferramenta de pressdo de pautas da sociedade ndo atendidas; 2) na elaboracéo dos diagnoésticos
para formulacdo de programas, qualificando, localizando e retratando o publico-alvo de forma
geral e detalhada; 3) na selecéo de alternativas programaticas objetivando contemplar os debates
da agenda publica, auxiliando na definicdo de intervenc@es prioritarias, segundo critérios técnicos
e politicos; e, por fim, 4) para acompanhar a implementacdo dos programas e da gestéo, visando
0 acompanhamento regular das atividades e a¢fes previstas, observando os impactos e resultados
(DE MARIO; LAISNER; GRANJA, 2016).

Assim, corroborando com a base te6rico-metodolégica de avaliagdo de politicas publicas
de De Mario; Laisner e Granja (2016), reforca-se, aqui, a importancia da dimenséo politica da
avaliacdo. Tem-se, entdo, a concepgdo de que avaliar implica, necessariamente, a atribuicdo de
valor a algo. Sob esta Otica, € necessario estabelecer critérios para que seja feita esta atribuicdo
de valor e, assim, se identificar os beneficios de uma politica em detrimento de outra. Partindo do
pressuposto da avaliagdo politica enquanto ferramenta para analisar os critérios e diretrizes
responsaveis pela fundamentacdo da politica, ressalta-se a importancia de verificar as razdes para
priorizar uma politica. Estas razGes, por sua vez, devem ser relevantes, vinculando-se a principios
que irdo fomentar a distribuicdo de bem-estar (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).

A partir disso, a proposta de De Mario, Laisner e Granja (2016) defende a adocao de duas
dimensbes que norteiam o processo avaliativo, a saber: (1) dimensdo técnica (ou técnico-
metodoldgica) e (2) dimensdo politica. Tal proposta evidencia, também, a importancia de
ultrapassar a visdo da avaliacdo exclusivamente enquanto elemento produtor de subsidios ao
Estado para medir o éxito de politicas, compreendendo que estas sdo permeadas por diversos

atores e interesses, que muitas vezes sao conflitantes.

Além da integracdo das dimensdes técnica e politica, a proposta de De Mario, Laisner e
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Granja (2016) defende, ainda, a concepg¢do da avaliagcdo enquanto exercicio de poder e controle
social. Nesse sentido, mesmo que ndo haja uma massiva participacdo social no momento da
avaliacdo em si, a publicizacdo dos resultados ja configura uma pratica que fomenta o controle

social.

A aposta no modelo participativo almeja a garantia de resultados mais condizentes com
a realidade daqueles sujeitos que sdo o alvo da politica, o que se realizaria através da aproximacao
entre Estado e cidaddo, e garantiria resultados mais justos e condizentes com 0s seus propositos.
Por isso, associa-se a participacdo a capacidade de gerar efeitos distributivos, quando realizada
no marco de instituicbes incumbidas de orientar as politicas e as prioridades de alocacdo desses

recursos publicos.

Na préxima secdo o debate recai sobre apontamentos gerais do PMCMV - Faixa 1,

sobretudo acerca de suas problematicas com foco na Regido Metropolitana de Natal.

PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA - FAIXA 1: O ESTADO DA ARTE NA REGIAO
METROPOLITANA DE NATAL

No ano de 2009 foi instituida a Medida Provisoria n° 459/2009, que veio a ser
transformada na Lei n°® 11.977/2009, implementando o PMCMV. O Programa foi produzido pelos
Ministérios de primeira linha (Casa Civil e da Fazenda) em um contexto econémico de crise, onde
a construcdo de habitacGes em massa surgiu como uma aposta no potencial econémico do terceiro

setor e como um combate do déficit habitacional.

Fontenele (2019), ao analisar o desenho da politica, enfatizou a auséncia de participagdo
social na construcdo do PMCMV. Ao contrario, o Programa foi uma parceria entre 0s entes
federados (Unido, estados e municipios) e privados (empreiteiras), atendendo a necessidade
destes, mas dando destaque ao mercado. O Programa possuiu abrangéncia nacional e diferentes
modalidades de acesso ao financiamento a casa propria, as quais foram conhecidas enquanto
modalidade social e modalidade de mercado (estd atendendo especificamente as empresas

privadas).

O Programa foi dividido em trés fases, indicando a expansdo e continuidade dele. Cada
uma delas possui faixas de renda a serem atendidas e uma meta de constru¢cdo de moradias
relacionada a cada fase. As duas primeiras (Fase | e 1l) possuiam trés faixas de renda (Faixa 1, 2
e 3) as quais se dividiam entre os valores de 0 a 5.000,00 reais de renda familiar. No ano de 2014

adicionou-se a faixa de renda 1,5 e aumentou-se o valor da renda familiar para até R$ 7000,00.
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Em relagdo as fontes de financiamento para cada faixa de renda, apenas a faixa 1 tinha operacdes
financeiras a fundo perdido, pois ndo havia cobranca de juros e os subsidios de até 95% eram

advindos do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), ndo havendo necessidade de retorno.

Embora o PMCMYV tenha tido o envolvimento dos setores publico e privado, era este
Gltimo que prevalecia durante todo o processo de construgcdo das habitacGes. A participacdo
municipal, estadual e do Distrito Federal se reduzia a faixa 1 no apoio relacionado ao
cadastramento das familias, suprimento das necessidades de infraestruturas urbanas e aplicacao
dos trabalhos técnicos sociais. Entretanto, este trabalho estava comumente delegado aos

municipios.

Cabe enfatizar que o trabalho social deve ser visto como um forte indutor para a
integracdo da populagdo ao meio que estdo inseridos, tendo como objetivo minimizar os eventuais
impactos negativos que possam vir a surgir. No PMCMYV, o Projeto de Trabalho Técnico Social
(PTTS) além de ter fomentado o trabalho social integrativo, visou contribuir para um
enraizamento dos beneficiarios no Programa de modo a incitar o sentimento de pertencimento ao

territério da nova moradia.

No que diz respeito ao desenho dos projetos arquitetdnicos e da escolha da localizacéo
das habitaces, o encargo foi dado as industrias da construgdo civil/empreiteiras (BRASIL, 2009),
demonstrando assim o prevalecimento de seus interesses e de seu poder. A responsabilidade de
promover o empreendimento passou do publico para o privado, ndo tendo esse a legitimidade
para intervir nas propostas apresentadas pela construcdo civil a qual esteve sujeita apenas a
cumprimento das especificidades técnicas minimas determinadas na Lei n° 1977/2019
(CARDOSO et al., 2015).

O PMCMYV esteve em atividade durante 11 anos, sendo encerrado no ano de 2020
mediante a MP n° 996/2020. Esta, por sua vez, instituiu o Programa Casa Verde e Amarela, mais
tarde sancionado pela Lei Federal n° 14.118/2021 ja na gestdo Bolsonaro. Durante seus anos de
implementacgdo, varios estudos e criticas foram langados na tentativa de compreender seus
esforcos, fragilidades, limitacdes e consequéncias urbanas, sociais e econbmicas. As
compreensdes acerca do PMCMYV abarcavam todo o territorio nacional, indicando as diversas
falhas do Programa nas cinco regides do pais. Vicentim e Kanashiro (2016) destacam problemas
como: 1) monofuncionalidade; 2) distancia em relacdo aos equipamentos publicos; 3) dificuldade
de acesso a area de comércio e de servigos; 4) verticalizacdo de areas periféricas; 5) desconexao
com a malha urbana existente; 6) padronizacdo excessiva; 7) baixa qualidade arquitetdnica.
Ademais, soma-se a problematica as escalas dos empreendimentos (CARDOSO; ARAGAO:;

ARAUJO, 2011) e as transformagbes habitacionais simbolicas e/ou como fonte de renda
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(FONTENELE, 2019).

Mapa 01 - A Regido Metropolitana de Natal
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Fonte: IBGE (2010), elaborado por Rodolfo Finatti e Brunno Silva (2019).

No contexto da Regido Metropolitana de Natal as criticas acerca do programa se
aproximam das ja citadas acima. A RMN, criada por meio da Lei Complementar Estadual n°
152/1997, é atualmente formada por 15 municipios (Mapa 01), dos quais 9 aderiram 0 PMCMV

(em suas diferentes fases): Natal, Parnamirim, Sdo Goncalo do Amarante, Extremoz, Macaiba,
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Ceara Mirim, Nisia Floresta, Monte Alegre e S&o José de Mipibu. Foram construidos até o ano
de 2018, 36 empreendimentos verticais e horizontais de médio e grande porte com um nimero
entre 161 e 1.155 de unidades habitacionais e 15.362 moradias, 0 que corresponde a superacgao de

47,73% do déficit habitacional urbano para faixa - 1 (de interesse social) na RMN.

Numa compreensdo geral acerca do estado da arte sobre 0 PMCMYV - Faixa 1, na RMN,
tem-se que boa parte dos empreendimentos foram construidos em areas de expansao urbana, local
onde as terras sdo mais baratas e pouco ocupadas. Isto foi causado pelo desenho do Programa que
permite as empreiteiras a escolha das localizagdes, as quais, na tentativa de diminuir custos,

migram para a periferia. Entretanto, como destaca Fontenele (2019, p. 90-91):

Essa situacdo moveu a populagdo do Faixa 1 de uma periferia social (areas
bem centralizadas, mas com precariedades nas infraestruturas) para uma
periferia mais afastada, ndo necessariamente longe dos centros urbanos,
mas quase sempre pouco integrada a malha urbana do entorno e com pouca
ou nenhuma infraestrutura (MEDEIROS, 2017) . Assim, essa localizacéo
em zona de expansdo urbana quase sempre implica na insuficiéncia das
infraestruturas urbanas em areas lindeiras aos empreendimentos e baixa
acessibilidade, promovendo a falta de conectividade desses com seu
entorno e o restante da cidade.

Neste contexto, conclui-se que 0 PMCMYV - Faixa 1 na RMN possibilitou a criacdo de
um mercado habitacional de interesse social que estimulou uma frente de expansdo urbana antes
ndo existente no municipio e na metrépole, transformando lotes rurais em periurbanos
(FONTENELE, 2019). A expansdo metropolitana estid relacionada a implementacdo de
empreendimentos habitacionais em muni