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Resumo:

A politica habitacional se consolidou na década de 1960 com a criacdo do Banco
Nacional da Habitacdo (BNH) que tinha como objetivo inicial prover casas para a
populacdo de baixa renda a partir de recursos do Sistema Financeiro Habitacional
(SFH). Mas, desde o fim do BNH, na década de 1980, a politica passou por diversos
processos de sucateamentos a nivel federal. Em 2003, no primeiro governo Lula, a
politica habitacional ganha forca através da criagdo do Ministério das Cidades, ao
qual integrou-se as areas de saneamento, transportes e planejamento territorial. A
partir de entdo, desenvolve-se alguns programas habitacionais pelo pais. Em 2009
nasce o Programa Minha Casa, Minha Vida, considerado o maior programa de
provisdo de moradias do pais em termos quantitativos. Este trabalho tem como
objetivo descrever e analisar a fase de implementacdo do Programa Minha Casa
Minha Vida no municipio de Volta Redonda-RJ, observando a atuagdo do
municipio. Para tal, foi realizado estudo exploratério a partir de pesquisa
bibliografica e documental, com abordagem qualitativa; também foi aplicada
entrevista do tipo semiestruturada e usado o procedimento técnico do estudo de
caso. O estudo se deu na categoria faixa 1 do programa, que é destinada a provisdo
de habitacdo de interesse social e aquela em que o municipio atua como facilitador
do programa. Os resultados foram analisados e categorizados em “capacidade

administrativa”, “instituicdes” e “atores politicos e sociais”.
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1 Este artigo é fruto de uma monografia apresentada em dezembro de 2020 ao curso de bacharel em
Administragdo Publica da Universidade Federal Fluminense como requisito ao titulo.
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INTRODUCAO

A politica habitacional se configurou como politica publica a nivel federal a partir do
estabelecimento do Sistema Financeiro Habitacional (SFH) e do Banco Nacional da Habitagéo
(BNH), o qual tinha como objetivo prover casas para a populagdo de baixa renda. A estrutura foi
parcialmente desmontada na década de 1980, com o fim do BNH, de resultados aquem do
esperado e com publico-alvo diferente daquele estabelecido, a habitagdo se tornou um direito a
ser conquistado exclusivamente via mercado ou através de alguns poucos programas estaduais e
locais.

Apbs um longo periodo esvaziadas a nivel federal, em 2003, no primeiro governo Lula,
as politicas publicas urbanas retomam a agenda; processo que culmina na criacdo do Ministério
das Cidades, no qual integrou-se as areas de saneamento, transportes e planejamento territorial.
Nesse contexto, o SFH é reforcado, programas de infraestrutura urbana sdo desenvolvidos, bem
como de capacitagao de gestores da area e a elaboracdo de planos locais é estimulada.

Em 2009 nasce o Programa Minha Casa, Minha Vida, menos como resultado dessas a¢des
e mais como resposta a crise internacional de 2008, com vista a enfrenta-la de maneira dindmica
— considerando a cadeia produtiva da indUstria civil. Ainda que seu desenho seja passivel de
muitas criticas, 0 PMCMV é considerado o maior programa de provisdo de moradias do pais em
termos quantitativos.

Para este trabalho, pretendemos explorar a fase de implementacao do ciclo de politicas
publicas de modo a conhecer as nuances dos fatores que determinam os resultados de uma
politica. No caso do programa em estudo, a partir do levantamento da literatura, percebeu-se que
a maior parte dos trabalhos se debrucaram na fase de avaliacdo do ciclo de politicas publicas e
observando os resultados do programa pelas lentes do urbanismo (ROLNIK, 2015; AMORE et
al, 2015; CARVALHO e STEPHAN, 2016; CARDOSO et al, 2007; CARDOSO, 2013). Este
trabalho se apresenta como tentativa de investigar a fase de implementacdo do programa, pois
acreditamos que, conforme afirma Draibe (2001) “a consideracdo das questdes mais estratégicas
da implementacdo é util para a correta identificacdo dos fatores de processo que operam ou como
facilitadores ou como obstaculos & consecugdo do programa.” (DRAIBE, 2001, p. 27).

A implementacdo, ja por 6bvio, ndo € uniforme no territdrio, mas em politicas top-down,
ha espaco para o ente subnivel agir além do previsto? Este estudo, portanto, pretende descrever e

analisar o processo de implementacdo do Programa Minha Casa Minha Vida no municipio de
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Volta Redonda/RJ, observando a atuacdo do municipio. Paratal, foi realizado estudo exploratorio
a partir de pesquisa bibliografica e documental, com abordagem qualitativa; também foi aplicada
entrevista do tipo semiestruturada e usado o procedimento técnico do estudo de caso, os dados
foram enquadrados em categorias relacionadas a fase de implementacdo do ciclo de politicas
publicas. O estudo é feito na categoria Faixa 1 do programa, que é destinada a provisdo de
habitacdo de interesse social e aguela em que o municipio atua como facilitador do programa. O
trabalho pretende também observar se houve o cumprimento por parte do municipio das diretrizes
previstas em relacdo aos critérios postos pelo governo federal e se foram estabelecidas regras
proprias, além de exigéncias quanto aos projetos técnicos. Dividido em sess@es, a primeira traza
discussdo da implementacdo de politicas puablicas no escopo do campo, a segunda se propde a
explicar a estrutura do programa em estudo, bem como estudos que levantam a dindmica, a
terceira explora 0 municipio com uma perspectiva histérica, a quarta apresenta os resultados com
a tentativa de articulo-las as sessdes anteriores e, finalmente, a quinta e Ultima sessao apresenta
de maneira mais condesada as respostas que obtivemos com a pesquisa e os limites do traba Iho.

A ACAO DO ESTADO

Apesar de serem inimeras as conceitua¢des sobre politicas pdblicas, todas tém uma coisa

em comum: a ac¢ao do governo. Souza (2006) afirma que
o principal foco analitico da politica publica esta na identificagdo do
tipo de problema que a politica publica visa corrigir, na chegada desse
problema ao sistema politico (politics) e a sociedade politica (polity), e
nas instituicdes/regras que irdo modelar a decisdo e a implementacdo da
politica publica. (Souza, 2006, p. 40).

No que diz respeito ao papel dos governos na elaboracdo e implementacdo de politicas
publicas, entende-se que, a partir de sociedades complexas, o Estado possui uma autonomia
relativa, isso significa que tem “um espago proprio de atuagdo, embora permeavel a influéncias
externas e internas” (EVANS,RUESCHMEYER e SKOCPOL apud SOUZA, 2006, p. 27). Como
consequéncia dessa autonomia, o Estado desenvolve capacidades que se transformam em agdes.

A fase de implementacdo da politica publica ¢ “o momento que depende fortemente da
agao de burocratas e dos instrumentos de agao estatal” (LOTTA, 2019, p. 13). Pois ¢ nessa fase
que a acdo do Estado, de fato, se materializa. Os estudos que se debrucam nesse momento da

politica publica “buscam compreender as diferencas entre o que foi formulado e o que foi
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executado e o papel que os diferentes agentes tiveram nesse processo de transformacdo das
politicas publicas” (HILL; VARONE, 2016 apud LOTTA, 2019, p.13).

As novas dindmicas sociais ocasionadas pelas reformas do Estado, mas ndo somente,
contribuiram para a atual agenda de pesquisa do campo de analise da implementa¢do, composta
por temas como governanga multinivel; capacidades estatais; novos arranjos institucionais;
mecanismos/sistemas de coordenagéo; e, outros. (LOTTA, 2019).

Ao longo da politica publica existem as chamadas “camadas decisorias”, elas abrigam
atores que tomam decisdes no momento da acdo. A literatura reconhece que as fases de
formulacdo e implementacao “ndo sao fases distintas, mas sim processos decisorios continuos que

perpassam diferentes atores [...]” (LOTTA, 2019, p. 18).
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Figura 2: Cadeia decis6ria do ciclo de politica publica.
Fonte: Elaboracdo propria a partir de Lotta (2019).

No caso das fases apontadas, essas camadas ganham o nome de “cadeia decisoéria”. Tais
processos sdo considerados complexos e denominados pela literatura como “multi-layering
(maltiplas camadas) e multi-level (multiplos niveis)” (HUPE; HILL, 2003 apud LOTTA, 2019,
p. 18). A diferenga de um para o outro esta principalmente na estrutura juridica e forma de
organizacéo do Estado e até mesmo no desenho da politica publica.

[...] multi-layering, diz respeito a processos decis6rios que envolvem
vérias camadas com mandato para decisdo. E o caso, por exemplo, de
sistemas federativos em que um ente ndo tem hierarquia sobre os
demais. Assim, as decisdes podemser refeitas e alteradas com mandato

legal para tal. Esses sistemas dependem de construcdo de negociagdes,
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consensos e sistemas de adesdo para funcionarem. As anélises sobre
implementacdo devem, portanto, analisar esses processos.

Isso é diferente dos modelos de processos multi-level, nos quais ha
varios niveis hierarquicos envolvidos na decisdo. Na medida em que ha
subordinacdo, os atores precisam coordenar suas agdes baseadas em
incentivos e controles, em decisdes que sdo passiveis de enforcement e
deavaliagdo porparte dos superiores. E esse vira 0 objeto analitico para
quem observaprocessos de implementacdo que envolvem varios niveis
hierarquicos (LOTTA, 2019, p. 19).

A autora pontua que ambos processos podem constituir uma mesma politica publica dada
a complexidade do ambiente institucional. 1sso nos mostra a alta interacdo da fase de
implementacdo. A partir dai nos e colocado a diversidade de atores (interno ou externo, estatais
ou nao, formais ou informais) e a importancia do mapeamento dessas intera¢des e a¢des.

Para além, também ha de se considerar que existem fatores que influenciam a
implementacdo, como os organizacionais. Portanto, para uma analise completa é importante
investigar a politica como ela é. Ou seja, ndo somente sua formalidade, suas regras e/ou
normativos (LOTTA, 2019; MENICUCCI, 2018).

H& também no processo de implementacao de politicas publicas falhas intrinsecas a ele
(implementation gaps) ocasionadas pelos diversos componentes do campo politico, e podem gerar
resultados incompativeis e discrepantes do formulado e, como consequéncia, do objetivo da
politica (SECCHI, 2012; LASCOUMES & GALES, 2012; BICHIR, 2016). Assim sendo, em
politicas planejadas a nivel federal e executadas em nivel local os instrumentos de coordenagdo
se fazem necessarios e imprescindiveis para a efetividade da mesma (BICHIR, 2016). Como
coloca Arretche (2010), as regides do Brasil sdo marcadas por fortes desigualdades e, de acordo
com a autora, “garantir o equilibrio da representacao das e nas jurisdicdes [Unido como atuante]
ricas e pobres foi, historicamente, um componente central do desenho das instituicdes politicas
brasileiras." (ARRETCHE, 2010, p. 589). Afirma ainda a autora que os estados atuam de maneira
diferenciada tanto pelo contexto do poder federal quanto por questdes de recurso (ARRETCHE,
2004).

APOLITICA HABITACIONAL E O PROGRAMA MINHA CASA, MINHA VIDA
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Quando se fala em politica habitacional dos anos 2000 e 2010 associa-se quase que
simultaneamente ao Programa Minha Casa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV); ndo a toa, visto
que foi o maior programa de construcdo de unidades habitacionais do pais e o Unico de nivel
federal que destinou efetivamente moradias a quem compde o grosso do déficit habitacional do
pais — domicilios com renda até 3 salarios minimos. Mas cabe pontuar que ndo foi Unico o
programa desse periodo, especialmente quando consideramos que a politica publica habitacional
ndo se resume somente a construcdo de casas, mas também é composta por programas de
regularizacdo fundiaria, melhoria de construgdes, urbanizacdo de favelas, criacdo de fundos
especificos para manutencdo e fortalecimento da politica pdblica (como o Fundo Nacional de
Habitacdo Interesse Social - FNHIS) e outros (MARICATO, 2014).

Através de uma retomada histérica, Maricato (2014) explica que a politica habitacional
tomou corpo e relevancia na década de 60 com a criagcdo do Banco Nacional da Habitagdo (BNH),
e tinha como objetivo inicial prover casas para a populagdo de baixa renda a partir de recursos do
Sistema Financeiro Habitacional (SFH). Os recursos que compunham o sistema eram captados
pelo Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) e do Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo (SBPE). No entanto, segundo Loureiro et al (2013), o programa fracassou no que diz
respeito ao seu objetivo inicial, pois voltou-se a logica empresarial e so foi capaz de atender as
classes média e alta. Depois de mais de uma década do programa, 0 BNH havia destinado 3% do
seu recurso para familias de baixa renda e uma grande parte de seu recurso as familias com
rendimentos superiores a vinte salarios minimos (LOUREIRO etal, 2013, p.8). Seu fim se deu
em 1986, incorporado a Caixa Econdmica Federal. Desde entdo a politica habitacional foi
negligenciada pelos governos seguintes. Sendo retomada de maneira sutil no segundo governo
Fernando Henrique Cardoso (1999-2002), com um marco importante para a area de
desenvolvimento urbano: a promulgacdo do Estatuto da Cidade?, no qual foram estabelecidas
diretrizes de politica urbana (BRASIL, 2001).

Segundo Maricato (2014), em 2003, no primeiro governo Lula (Partido dos
Trabalhadores), a politica habitacional ganha forca através da criacao do Ministério das Cidades
(MCidades), ao qual integrou-se as areas de saneamento, transportes e planejamento territorial. A

2 A lei n° 10.257/2001, “denominada Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem publica e interesse
social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, dasegurancae do bem-estar dos
cidadéos, bem como do equilibrio ambiental” (BRASIL, 2001). Esse normativo é responsévelpor regular
0 uso da propriedade urbana a partir do conceito de funcéo social da propriedade cunhado no artigo 5°,
inciso XXIII da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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partir de entdo, o Ministério desenvolveu programas e fundos destinados a habitacdo. O maior
deles, o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),foi criado pela pastaem 2009, juntamente
com o Ministério da Fazenda, a Casal Civil e o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo, como solucdo para o elevado déficit habitacional do pais®, mas, sobretudo, como tentativa
de enfrentar a crise econdmica internacional que deflagrou em 2008. Apesar do programa estar
ligado ao MCidades, a autora relata que a formulagdo se deu quase que majoritariamente na Casa
Civil. Ap6s extingdo do MCidades em 2019 pelo presidente Jair Bolsonaro (sem partido) e sua
equipe, por meio da lei 13.844 de 2019, a Secretaria Nacional de Habitagdo e, por consequéncia,
0 PMCMV foram alocados no Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR).

Criado por meio da Medida Provisoria n° 459 de 2009 e instituido pela lei n® 11.977/2009,
0 PMCMYV “tem por finalidade criar mecanismos de incentivo a produgdo e aquisicdo de novas
unidades habitacionais ou requalificacdo de imdveis urbanos e producdo ou reforma de habitacdes
rurais” (BRASIL, 2011). Os investimentos iniciais giraram em torno de R$34 bilhdes, de forma
discricional em R$25,5 bi do Orgcamento da Unido, R$7,5 bi do FGTS e R$1 bi do BNDES
(AMORE et al, 2015). Durante a execugdo do programa, foram feitas reformulacdes e alteragdes
quanto a faixa de renda dos beneficiarios. Dividido em faixas, até 2019, o programa estava

configurado da seguinte maneira:

3 Conforme o Censo 2010, “o déficit habitacional alcangou 6,490 milhdes de unidades, o correspondente a
12,1% dos domicilios do pais” (FJP, 2013, p. 28).

8
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RENDA
VIA DE

FAMILIAR CARACTERISTICA

FINANCIAMENTO
MENSAL

Ate %0% de s=ubsidio do
valor do imavel. Pago em
Até R3 1.800.00 FAIKA FAR até 120 prestagdes mensais
de, no maximo, B$ 270,00,

SEM JUros.

Até R  47.500,00 de
Até R$ 2.600,00 FAlXA 1,5 FGTS subsidio, com 5% de jurocs

Qo ano.

Ate R} 2%.000,00 de
Ate R$ 4.000,00 FAIKA 2 FGTS subsidio, com &% a 7% de

Jurcs o ano.

Ate R} 9.000.00 FAIXA 3 FGTS 8,14% de juros ao ana.

Tabela 1: Configuragdo do PMCMV
Fonte: Elaboracéo propria a partir de <https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/habitacao/minha-casa-
minha-vida/programa-minha-casa-minha-vida-mcmv> (2020)
Atualmente, com a criacdo do programa Casa Verde e Amarela*, o PMCMV é composto
somente pela Faixa 1 — encarregada pela oferta de habitagdes de interesse social. Esta faixa conta

4 Criado pela Medida Proviséria n® 996 de 2020, o Casa Verde e Amarela é um “programa [que] retine
iniciativas habitacionais do governo federal para ampliar o estoque de moradias e atender as necessidades
habitacionais da  populacio” (MDR, S/D. Disponivel em  <https://www.gov.br/mdr/pt-
br/assuntos/habitacao/casa-verde-e-amarela/casa-verde-e-amarela>.  Apesar de ele estar em vigor
paralelamente ao PMCMYV, a equipe governamental prevé a descontinuidade do segundo. Considerando o
impacto de programas habitacionais e do legado do PMCMV, cabe dizer que foi uma decisdo politica do
governo Bolsonaro (2019-2022) frente aquele que foi criado e conduzido pelos governos petistas (2003 -
2016). Quando o PMCMYV for, de fato, descontinuado, o pais voltard ao limbo das producdes de unidades
habitacionais para faixa de renda de até 3 salarios minimos.

9
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com 3 modalidades, quais sejam: Fundo de Arrendamento Residencial (FAR)®, FAR-Entidades®
e PMCMV para municipios com populacédo até 50 mil habitantes. Asdemandas das demais faixas,
que partem do Estado como linhas de crédito, foram realocados no programa Casa Verde e
Amarela (MDR, 2020).

O PMCMV é altamente centralizado, com desenho compativel ao modelo top-down de
politicas publicas, visto que as agdes, normas, avalia¢des, contratacGes e monitoramento das obras
sdo atribuicdes da Unido, por meio do MCidades (agora, MDR) e pelos ¢rgdos financiadores
(Caixa Econdmica Federal - CEF e Banco do Brasil - BB). Ao municipio cabe aderir ao FAR,
apresentar propostas a CAIXA, executar projetos sociais e selecionar os beneficiarios.

O FAR é um fundo de financiamento que arrenda imdveis residenciais
recém-construidos para os mutuarios, que poderdo adquiri-los ao final
do tempo de arrendamento. O ente federado, tal como um Municipio,
por exemplo, neste caso intermedia o relacionamento entre as familias
interessadas e os 6rgdos do Governo Federal responsaveis pela politica
habitacional, iniciando esta missdo formalizando a adesdo do ente ao
Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e, a partir dai, cuidando das
inscricdes das familias nos empreendimentos habitacionais propostos
[..] (MINISTERIO DAS CIDADES, 2018, p. 15-16).

5O FAR é composto por repasses do orgamento da Unido e do FGTS, é por meio dele que sdo custeadas as
moradias de interesse social e concedidos os subsidios as familias com renda mensal de até R$1.800,00.

6 O FAR-Entidades trata-se de uma vertente do programa em que “familias organizadas de forma
associativa, por uma Entidade Organizadora — EO (Associa¢des, Cooperativas e outros) habilitada,
produzem suas unidades habitacionais”. (MDR, S/D. Disponivel em <https://www.gov.br/mdr/pt-
br/assuntos/habitacao/minha-casa-minha-vida/programa-minha-casa-minha-vida-mcmv>).
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Abaixo, para ilustracdo, esta colocado o fluxo de execucdo dos projetos do programa na
modalidade FAR.

Atores Processos e Responsabilidades

Ministério das D:I"”"’ A‘;::; Selecionar Monitorar, Controlar e
: & Normas Avaliar Agdo
Cidades Execucio F'I'O.PDSlﬂ G
- Apresentar Executar
Ente :Jd;z; —>| Propostas Projeto
a CAIXA Social
HH Inscrever-se em Receber imével
Familias Empreendimento em Arrendamento
Avaliar Monitorar
CAIXA Propostas — gp‘:r:::;:’ —> Execucéo Rg:f:: r
dos Entes de Obras
E
Executar |
Construtora Obras

Figura 1: Macroprocesso de Execucdo de Projetos com Recursos do Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR).
Fonte: Plano de Dados Abertos 2018-2019, Ministério das Cidades (2018).

Neste trabalho, trabalharemos a faixa 1 modalidade FAR, por isso nos limitaremos a
explicar as regras de funcionamento deste. Nessa faixa, toda a tramitacdo dos documentos é
conduzida pela Caixa Econémica Federal e junto as prefeituras, a qual realiza a selegdo das
familias beneficiadas a partir de cadastramentono CadUnico’. Nas demais faixas, 0s potenciais
beneficiarios recorriam ao Banco do Brasil ou CEF diretamente ou as construtoras cadastradas.

Na faixa 1 observou-se a problematica que gira em torno dos empreendimentos de
habitacédo de interesse social, ligada a localizacdo e infraestrutura. Estudos como os de Carvalho
e Stephan (2016) e Cardoso et al (2014) apontam um processo de periferizacdo desses
empreendimentos. Eles pontuam que a estrutura do programa, desenhada a partir de uma légica
economicista, foi o principal fator que contribuiu para esses resultados. Elaborado junto ao setor

da construcéo civil, o programa surgiu da articulagédo do governo com o ramo. Para os autores, a

7 O Cadastro Unico para Programas Sociais ¢ um instrumento de coleta de dados e informagbes com o
objetivo de identificar todas as familias de baixa renda existentes no Pais. (BRASIL, 2018). Apos
remodelacdo do PMCMV em 2020, a selegdo é realizada prioritariamente pelo préprio MDR.
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previsdo de lucro das construtoras era incompativel com a oferta de habitacBes sociais
(CARVALHO e STEPHAN, 2016; CARDOSO et al, 2014).

O programa preveé, a partir da lei que o institui, que municipios cedam terrenos para a
construcdo dos empreendimentos em consonancia com seus Planos Diretores e com as diretrizes
de desenvolvimento local e prevé também a possibilidade de tais aplicarem condicionalidades acs
potenciais beneficidrios, além dos estabelecidos na estrutura do programa. Esse desenho
possibilita ao municipio margem de discricionaridade para o estabelecimento de regras proprias
e especificas ao seu contexto.

No que diz respeito ao desenho e elaboracdodo programa, aatuacdo do MCidades acabou
sendo marginal porque possuia um projeto cuidadoso, que tratava o problema habitacional de
maneira intersetorial, diferente do viés tomado pelo PMCMV, como colocado anteriormente a
partir de Maricato (2014). Em 2005, a Secretaria Nacional de Habitag&o implementou o Sistema
Nacional de Habitagdode Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitacdode Interesse
Social (FNHIS). A pasta conduziu a construcdo de um Plano Nacional de Habitacdo com
mecanismos de participacdo da sociedade civil, principalmente através do Conselho das Cidades.

A articulagdo do projeto idealizado se daria por todos os entes da
federacdo e contaria com o controle social via conselhos municipais,
pois, nele, seria exigido o Plano Local de Habitagdo de Interesse Social
(PLHIS). Os Planos seriam os responsaveis por definir claramente as
necessidades habitacionais de cada municipio, bem como apresentar
uma estratégia para enfrenta-las. Ainda de acordo com o modelo
proposto, os PLHIS deveriam suceder os Planos Diretores
Participativos, também obrigatérios para o conjunto de municipios
brasileiros com mais de 20.000 habitantes, e deveriam, entre outras
medidas de carater fisico e territorial, apresentar uma estratégia
fundiéria para o tema da moradia. (AMORE et al, 2015, p. 16).

Diante do contexto internacional, o governo acatou a proposta do setor da construgcéo
civil e implementou o Programa com a estrutura recomendada. O Programa se baseou,
principalmente, no quantitativo de déficit habitacional e, segundo Amore et al (2015),

[...] fazia uma leitura bastante simplificada do “problema habitacional”,
que, por exemplo, o PlanHab pretendia atacar por meio de uma grande
diversidade de programas e produtos habitacionais, adequados para as

onze tipologias de municipios que o Plano havia organizado em fung&o
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das caracteristicas demograficas e das dindmicas econdmicas.
(AMORE et al, 2015, p.17).

O resultado dessa producdo em larga escala, sem planejamento realizado junto acs
governos locais e asociedade civil, pode servisto nos estudos realizados por Cardoso et al. (2013)
e Amore et al. (2015). Observadas regides metropolitanas, constatou-se a concentragao das
moradias do Programa nas zonas periféricas, afastados dos centros urbanos. Marques (2015)
aponta as dificuldades no fornecimento de estrutura basica que permeia as habitagfes. Diante da
dificuldade ja existente dos municipios absorverem toda demanda dos servigos, empreendimentos
concentrados em areas periféricas agravam ainda mais o problema, visto que grupos sociais antes
ndo atendidos continuam isolados, acentuando as desigualdades locais.

Rolnik et al. (2015) conclui que o Programa produziu melhorias em relagédo a
infraestrutura no que tange o acesso a 4gua, luz, saneamento para diversas familias. Mas,

[...] a questdo do custo do terreno tem determinado a producdo de
empreendimentos em localizagdes desprovidas ou com dificil acessoa
equipamentos, comércio e servigos, segundo a percepcdo dos
moradores e 0s levantamentos de campo realizados. Ainda em relagdo
a localizacdo, observou-se que os empreendimentos situam-se distantes
das ofertas de trabalho/emprego, em areas homogéneas de baixa renda
e segregadas, e estdo inseridos em tecidos urbanos pouco
diversificados, o que incorre em perda de oportunidade de vivenciar a
cidade em sua diversidade, considerados ai emprego, lazer, cultura,
sociabilidade etc. Dessaforma, o Programa acaba por adensar bairros -
dormitérios guetificados ja existentes ou mesmo produzir novos bairros
nessas condi¢des. (ROLNIK, 2015, p. 414).

Pacheco e Araujo (2017), observam que os principios e objetivos da PNH, como
participacdo e controle social, foram deixados de lado na implementacdo do programa. Assim, de
acordo com os autores, "o ‘novo morar’ idealizado para os moradores tem se transformado em
uma realidade marcada pelo reforgo da segregacao e auséncia de acesso as politicas sociais, 0 que
tende a agravar os problemas sociais [...]" (PACHECO E ARAUJO, 2017, p.8), resultando na
concentracdo de desigualdade. Amore et al (2015) observou o mesmo problema, e acrescentou: a
“[...] atuagao dos municipios foi pouco efetiva na realizagdo do trabalho social [...] apds a entrega
das chaves”. (AMORE et al, 2015, p. 292).
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Cardoso e Lago (2015, p. 13) observam nos casos estudados que "[...] o poder publico
local precisa muitas vezes exercerum papel de “facilitador”, criando incentivos e, principalmente,
viabilizando o acessoaterra,paraque o0 mercado possa operar para as faixas de renda mais baixas"
porque a margem de lucro das construtoras nesse tipo de empreendimento diante de outras frentes

do mercado imobiliario ndo é dada como atrativa.

O MUNICIPIO EM ESTUDO

Volta Redonda esté localizada no interior do estado do Rio de Janeiro, na regido do Sul
Fluminense, e conta com uma populacdo de 257.803 pessoas,segundo o Censo2010. A densidade
demogréfica é de 1.412,75 hab/km2. O PIB per capita do municipio era de R$40.174,38 em 2014
e o salario médio mensal dos trabalhadores formais erade 2,5 salarios minimos em 2015, segundo
dados do IBGE. O indice de Desenvolvimento Humano Municipal correspondeu a 0,771 em
2010.

O municipio é resultado da politica de industrializacdo da Era Vargas, mais
especificamente resultado da implantacdo da Companhia Siderurgica Nacional (CSN). A
estrutura urbana, desenhada em torno da CSN a la fordismo, culminou uma administracao publica
ora Estado, ora CSN. Essa dindmica acabou criando inimeras instituicGes importantes para o
processo de urbanizagdo, como a Companhia de Habitacdo de Volta Redonda (COHAB-VR),
criada em 1964 “na forma de sociedade de economia mista, sob o controle da Prefeitura Municipal
de Volta Redonda, tornando-se uma das primeiras companhias de habitagao do Brasil” (COHAB-
VR, 2020) e o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano (IPPU-VR), criado em 1977 a partir
da aprovacdo em 1976 do chamado Plano Estrutural de Desenvolvimento Integrado de Volta
Redonda (PEDI-VR)8. Ambas instituigdes estavam voltadas a demanda do espago “formal” do
municipio. Como ja difundido pela literatura a respeito da producdo desigual do espa¢o urbano
ocasionado pelos processos de industrializacdo, em Volta Redonda ndo foi diferente e ja na
construcdo da CSN observa-se essa premissa. Em 1993, é criado o Fundo Comunitario de Volta
Redonda (FURBAN-VR),com o objetivo de atender as demandas dos espagos “informais” da
cidade, como provisdo de infraestrutura e regularizacdo de imdveis em areas de posse. Cabe
relatar também que de 1973 a 1985 o municipio foi classificado como Area de Seguranca
Nacional (decreto-lei n® 1273/1973). Com a privatizacdo da CSN, em 1992, a politica urbana do

8 0 PEDI-VR fixou normas de zoneamento e de uso e ocupacio do solo (Lei Municipal n® 1.412/1976).
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municipio ganhou novos elementos, sendo um dos principais o fato de, no programa de
privatizacdo, ter sido inserido todos os imdveis pertencentes a industria. Nesse emaranhado de
idas e vindas, avangos e retrocessos, a cidade convive com as consequéncias de diversos processos
historicos, sendo uma delas a limitagdo do espaco territorial a partir da privatizacdo de terrenos
localizados em pontos estratégicos e centrais do municipio. Atualmente, o Plano Diretor
Participativo, elaborado em 2008, passa por revisdo, estando em fase de aprovagdo pelo
legislativo municipal (SILVA, 2016, LIMA, 2010). No contexto politico, com o recorte que cabe
a este trabalho, de 2009 a 2016 esteve no poder o Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB, hoje MDB), na figura de Antonio Francisco Neto. Em 2017, foi eleito o prefeito Elderson
Ferreira da Silva (Samuca Silva), a época do Partido Verde (PV) e hoje no Partido Social Cristdo
(PSC).

Segundo a Fundagédo Jodo Pinheiro, o déficit habitacional urbano para domicilios com
rendimento de 0 a 3 salarios minimos corresponde a 61,55% do total do déficit de Volta
Redonda/RJ (2015). No momento, Volta Redonda, conta com 10 empreendimentos da faixa 1 do
PMCMV, resultando em mais de 2.200 unidades habitacionais entregues.

AMETODOLOGIA

A abordagem deste trabalho tem como proposta o estudo a partir da dimensao qualitativa,
constituido de andlise exploratdria, composta por pesquisa bibliografica, entrevista e analise
documental (QUIVY; CAMPENHOUDT, 1998). Além disso, trata-se de um estudo de caso com
resultados que serdo analisados a partir de categorizagdo com base na literatura da fase de
implementagdo de politicas publicas, quais sejam “capacidade administrativa”, “instituicdes” e
“atores politicos e sociais” (GIL, 2002; GOLDENBERG, 2004; ARRETCHE, 2012; BICHIR,
SIMONI JR., PEREIRA, 2019; LOTTA, 2019; MENICUCCI, 2018; PIRES, GOMIDE, 2018).

A partir de levantamento bibliografico, documental e entrevistas foi tracada a trajetoria
do programa no municipio. Também se utilizou de banco de dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), Fundac¢do Jodo Pinheiro (FJP), Caixa Econbmica Federal,
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) e do Sistema de Gerenciamento da Habitagdo
(SISHAB).

A anélise documental se deu em decretos e leis municipais com o intuito de identificar
desapropriacdes de imdveis para fins de construgcdo de empreendimentos do PMCMV, doagbes
ao FAR e incentivos fiscais de imoveis do PMCMV. Para verificagdo quanto ao estabelecimento
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de regras e/ou critérios de projeto além daqueles exigidos pela CEF, foram levantados editais de
chamamento. Também se utilizou de uma entrevista do tipo semiestruturada, realizada no dia
17/12/2019, com um ator essencial no cenario politico e na politica urbana do municipio, o qual
esteve a frente da Secretaria Municipal de Planejamento do inicio do PMCMV na cidade ate 2016.
Foi solicitado também a Prefeitura Municipal informacdes sobre 0 programa no municipio atraves

da Lei de Acesso a Informacdo a partir do Sistema Eletronico de Informagéo ao Cidadao (e-SIC).

OS RESULTADOS
Atualmente, o PMCMYV em Volta Redonda-RJ é gerido pela Companhia de Habitagdo
(COHAB-VR) juntamente com a Secretaria Municipal de Ac¢do Comunitdria (SMAC) e o
Conselho gue o monitora é o de Assisténcia Social (CMAS), dada a auséncia do de habitacéao.
Dentro do arcabougo, hoje o programa passa pelas pastas que seguem listadas no quadro
abaixo, junto as atribuigdes.

* Cadastramento de familias, operacdo e

Companhia de manutencdo do Cadastro Habitacional;
Habitagdo - COHAB-VR » Apoio na sele¢do de familias para unidades
do programa Minha Casa, Minha Vida.

Secretaria Municipal de
Acdo Comunitdria -
SMAC

» Cadastro de candidatos ao Programa Minha
Casa, Minha Vida;

» Acompanhar &  promover suporte 4
fiscalzac@o de obras publicas;
* Llaudo de Pericia Técnica;

* laudo de Avaliag@o Imobilidria para

desapropriagdo;
Instituto de Pesquisa e » Expedir alvard, habite-se e registro relativos a
Planejamento Urbano - projetos aprovados;
IPPU-VR - Fiscalizar execucdo de obras de

parcelamento do sclo, de edificacdes e de
intervencdes urbanas;

» Exercer o controle do uso do solo fazendo
valer a legislag@o perfinente, em vigor, no
municipic de Volta Redonda.

Figura 3: Orgéos e departamentos municipais de Volta Redonda-RJ envolvidos com 0 PMCMV.
Fonte: elaboragdo prépria a partir de consultanositio eletrénico <https://new.voltaredonda.rj.gov.br/25-
Secretarias%20e%200rgaos> (2020).
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No entanto, 0 programa nem sempre esteve alocado em 6rgaos ou secretarias ligados aos
temas de habitagdo ou planejamento urbano. Com base nas pesquisas documentais e em entrevista
realizada com ex-secretario, durante 2010 e 2016, o programa foi conduzido por gestores da
Empresa de Processamento de Dados (EPD) e da Secretaria Municipal de Governo (SMG), além
da SMAC. Somente a partir de 2017, com a chegada de um novo governo, o programa foi
direcionado a COHAB-VR. No caso do conselho, também ha de ressaltar a existéncia do
Conselho de Desenvolvimento Urbano (CMDU), que poderia assumir o papel de fiscalizagdo do
programa, Visto que em Seu estatuto consta que a criacdo deste conselho teve por finalidade a
discussao de temas urbanisticos e habitacionais. No casodo IPPU-VR, a atuac¢do é incremental,
limitada a aprovacdo dos projetos habitacionais de acordo com o codigo de obras municipal.
Porém, vemos uma subutilizacdo desse érgdo que fora criado para elaboragdo de projetos e para
conducéo do planejamento urbano da cidade.

Em relacao aos resultados do programa, foram contratados 11 empreendimentos na faixa
1, entre os anos de 2010 e 2017, destes, 10 pela modalidade FAR e 1 pelo FAR-Entidades. Pelo
FAR, 2.279 das 2.304 UHs contratadas foram entregues, uma taxa de execugao de 98,91%. Em
relagdo as unidades contratadas pela modalidade FAR-Entidades, as obras ndo foram iniciadas e,
conforme o Sistema de Gerenciamento da Habitacdo (SISHAB), a operacdo encontra-se na fase
“projeto” e foram suspensas.

O montante do investimento girou em torno de R$250 milhdes, abrangendo o valor das
obras e 0s valores empregados para ampliacdo de equipamentos sociais, segundo informacdes da
gestdo local (PMVR, 2018). Um total de 10 conjuntos habitacionais tiveram como instituicdo
financeira responsavel a Caixa Econdmica Federal (CEF) e 1 o Banco do Brasil (BB). A
construtora Haec-Congel Construgdes Gerais LTDA, sediada em Juiz de Fora - MG, foi
responsavel pela obra de 7 empreendimentos; RD Campos Silva, do Rio de Janeiro; Tomé
Engenharia S.A, de S&o Bernardo do Campo - SP; e, CASAVIVA Construgdo Civil e
Incorporagdes LTDA — ME, de Volta Redonda - RJ, foram responsaveis cada uma pela execucéo
de 1 empreendimento.

Na mesorregido foram entregues 5.426 UHSs; dessas, 2.279 sdo em Volta Redonda. Em
seguida, aparece Angra dos Reis na segunda posicdo, com 1.217 unidades; Resende com 847,
Barra do Pirai com 580 e Valenga com 506. No caso de Barra Mansa, foi concluida a obra de 680
unidades em meados deste ano (2020), no entanto, ainda ndo foram entregues. Portanto, o saldo
atual do municipio é de zero UHSs. Paraty, Itatiaia, Pinheiral, Pirai, Porto Real, Quatis, Rio Claro
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e Rio das Flores® também ndo agregam empreendimentos da modalidade FAR e FAR-Entidades
(faixa 1).
Relacdo déficit habitacional x UHs FAR e FAR-Entidades

enfregues nos municipios da mesorregiéo sul-fluminense
2010-2020

4.000,0
5.000,0
4.000,0
3.000,0
2.000,0

1.000,0

0,0
Volta Angra dos Barra Resende  Barrado  Valenga
Redonda Reis Mansa* Pirar

mmm D&ficit Habitacional Urbane para domicilios com rendimento até 3
saldrios minimos

= |JHs enfregues - FAR & FAR Enfidades

Grafico 1. Relagdo déficit habitacional X UHs FAR e FAR-Entidades entregues nos municipios da
mesorregido sul-fluminense entre os anos de 2010 e 2020.
Fonte: Elaboracdo propria a partir de consultaao Sistema de Gerenciamento da Habitacdo (2020).

No grafico acima optamos por relacionar 0s municipios que possuem em seu territdrio
algum empreendimento aqui em estudo, pois 0 objetivo de sua elaboracdo é para visualizar a
relacdo de unidades entregues com o déficit. A partir dele observamos que Angra dos Reis possui
o maior déficit habitacional bruto da faixa de renda 0-3 salarios minimos na regido. Mas o nimero
de empreendimentos contratados ndo segue esse dado.

De acordo com a lei federal que estrutura o Programa, os terrenos destinados as

construcdes da faixa 1 devem, prioritariamente, estar localizados em zona demarcada como Zona

9 O déficit habitacional para domicilios com rendimento até 3 salarios minimos nesses municipios séo,
respectivamente: 1.050,26; 660,33; 435,85; 339,70; 320,87; 356,19; 246,64; 133,82.
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de Habitacdo de Interesse Social no macrozoneamento do Plano Diretor Municipal. Diante disso,
buscou-se identificar a localizagdo dos conjuntos em Volta Redonda. Assim, 4 dos 10
empreendimentos encontram-se em areas que compde a chamada Zona de Especial Interesse
Social, 2 estdo localizados em Zona Rural e 4 em Zona Urbana Consolidada. Dos 10
empreendimentos contratados na modalidade FAR, 8 foram construidos em terrenos da PMVR.
Uma das principais criticas colocadas pelos estudiosos do programa esta relacionada ao fato de
que a iniciativa privada fica com a tomada de decisdo em relagdo a localizagdo dos
empreendimentos. Em Volta Redonda, a escolha por terrenos periféricos partiu tanto da
empreiteira de um dos projetos quanto do municipio em todos os outros. Considerando que 8 dos
empreendimentos eram de propriedade do municipio, o ente decidiu pela localizagdo. Apesar
disso, no unico caso de terreno ofertado pela construtora, a critica levantada pelos pesquisadores
se confirma: o Roma Il é o mais distante do centro, com cerca de 12,5 km de distancia.

De maneira sistematizada, esses dados podem ser observados na tabela a seguir, junto as

demais informacdes de cada empreendimento.
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ANO DE
CONTRATACAO/

ANO DE
INAUGURACAO

2011/2013

2012/2014

2013/2014

2012/2014

2013/2015

2010/2015

2013/2015

2014/2015

2010/2017

2017/2019

2013/Paralisada

NOME/BAIRRO

Ingal
Santa Cruz
Vida Nova Roma
1]

Roemall

Mato Dentro |
Loteamento Sdo
SebastiGo
Padre Bernardo
Thus

Candeldaria

Mato Dentro I

(Loteamento SGo

Sebasfitio)

Trés Pocos

Trés Pogos

Ingd Il

Santa Cruz

Belmonte

Padre Josimo

Girassol
Jardim Cidade
do Ago
Mato Dentro Il

[Loteamento SGo

Sebastito)

Ocupagdo 09 de

Novembro

Santo Agostinho
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VALOR
CONTRATADO

MACROZONEAMENTO

Zona Urbana

224 R$13.145.120,00
Consolidada
Zona De Especial
496 R$29.244.000,00
Interesse Social
Zona Rural 192 R$14.330.398,08
Zona Urbana
144 R$10.343.145,60
Consolidada
Zona Rural 160 R$12 mih&es
Zona De Especial
480 R$30.409.4035,92
Interesse Social
Zona Urbana
240 R$18 mihdes

Consolidada

Zona Dk Especial
% R$7.200.000,00
Interesse Social

Zona De Especial
96 R$9.160.163,48
Interesse Social

Zona Rural 176 R$16.720.000,00

Zona Urbana

76 R$231.704,60
Consolidada

CEF

CEF

CEF

BB

CEF

CEF

CEF

CEF

CEF

CEF

CEF

IMunicipio

(lei municipal n®
4.710/2010)

Empreiteira

IMunicipio —

desapropriado

(lei municipal n®
4.837/2011)

Né&o encontrado

IMunicipio —

desapropriado

(lei municipal n®
4.837/2011)

Ivunicipio

(lei municipal n®
4.673/2010)

Iunicipio

(lei municipal n®
4.982/2013)

Iunicipio

(lei municipal n®
4.673/2010)

Iunicipio —

desapropriado

(lei municipal n®
4.658/2010)

Iunicipio

(lei municipal n®
4.837/2011)

Préprio

CONSTRUTORA

Haec-Congel
Construgdes
Gerais LTDA

Tomé Engenharia
S.A

Haec-Congel
Construgdes
Gerais LTDA

Haec-Congel
Construgdes
Gerais LTDA

Haec-Congel
Construgdes
Gerais LTDA

RD Campos Silva

Haec-Congel
Construgdes
Gerais LTDA

Haec-Congel
Construgdes
Gerais LTDA

CASAVIVA
Construgdo Civil
e Incorporagdes

LTDA - ME

Haec-Congel
Construgdes
Gerais LTDA

Associagdo de
Apoio a Moradia

Tabela 2: Empreendimentos do PMCMYV faixa 1 no municipio de Volta Redonda-RJ
Fonte: Elaboracdo prépria a partir de consultaao Sistema de Gerenciamento da Habitagdo, do Plano
Diretor Participativo (lei municipal n°4.441/2008) e das leis apresentadas natabela (2020).
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A partir dos seguintes termos “minha casa minha vida”; “minha casa, minha vida”;
“pmemv”; “memv”’; e, “habitacdo de interesse social”’, foram localizados 41 arquivos no sitio
eletronico da Prefeitura Municipal de Volta Redonda (PMVR), consultados no més de novembro
de 2020, sendo 11 leis e 32 decretos. Apos andlise, serdo apresentados aqui 0s documentos
referentes as contrapartidas do municipio previstas pelo Programa, bem como os critérios
determinados pelo municipio para sele¢do dos beneficiarios.

Cinco dessas leis encontradas discorrem sobre a doacdo de terrenos ao FAR para
construcdo de empreendimentos da faixa 1 e a isencdo da incidéncia do IPTU e do ITBIM
enquanto imdveis pertencentes ao Fundo!®. Ao todo, foram doados ao FAR treze im6veis (sendo
7 na mesma regido que resultou em remembramento); onze compunham os bens publicos do
municipio e dois se tornaram tal mediante desapropria¢do no valor de R$41.500,00, localizado
no loteamento S&o Sebastido e R$100.292,41, localizado no bairro Jardim Cidade do Ago. As
doacdes de terrenos ao FAR se deram nos anos de 2010, 2011 e 2013.

Duas das leis mapeadas tratam especificamente de impostos!. Sendo que uma dispde
sobre isengdo do Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN) para construgao de
empreendimentos enquadrados na faixa 1 do Programa, além do Imposto sobre a Transmissdo
Inter Vivos, por Ato Oneroso de Bens Imoveis e Direitos a eles Relativos (ITBIM) para aquisicao
do imovel. E asegunda lei fixa o valor do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) sobre os
imoveis em R$20,00 para aqueles construidos ap6s sua promulgacdo (2017), e isenta aqueles
construidos anteriormente.

Analisados os decretos, 8 deles versam sobre os critérios de escolha dos beneficiarios*?;
7 declaram utilidade publica para fins de desapropriagdo de terrenos, em que poderdo ser
construidas unidades habitacionais do PMCMYV faixa 1'®. Um decreto regulamenta a lei que
discorre sobre a isencdo de impostos como forma de viabilizagdo dos empreendimentost4. O
conteldo dessa regulamentacao é composto por procedimentos administrativos que normatizardo
as isencdes; como, por exemplo, onde e quando se dard. Outra determinacdo localizada define
parametros para o dimensionamento dos reservatorios superiores de agua de unidades

10| eis municipais n° 4.982/2013; 4.837/2011; 4.710/2010; 4.673/2010; 4.658/2010.
11 Leis municipais n° 4.657/2010; 5.440/2017.
12 Os respectivos decretos estdo expostos na tabela 3, p. 24.

13 Decretos municipais n° 13.223/2014; 12.464/2012; 11.962/2010; 11.593/2009; 11.504/2009; 11.485/2009;
11.489/2009.

14 Decreto municipal n° 12.059/2011.
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habitacionais do PMCMV?. Ela dita sobre como devera ser feito, em qual situacdo e por quem.
Por fim, trés decretos estdo ligados a grupos de trabalhos criados para i) analise de
empreendimentos; ii) estudo de demandas do Programa; e, iii) vistoria de empreendimentos?®. O
Grupo de Anélise de Empreendimentos (GAE), de 2014, fora criado por previsdo da lei que
estrutura 0 PMCMV?'7 e tem por objetivo geral realizar um levantamento da demanda por
Equipamentos e Servicos Pdblicos e Urbanos para produgdo de empreendimentos acima de 500
unidades habitacionais do mesmo conjunto, ou somados em casos de conjuntos diferentes (mas
que estejam em areas proximas). Esta previsto que todas as informagdes e demandas sejam
concentradas e organizadas sistematicamente em relatérios de planejamento fisico, orcamentarios
e financeiros; sendo que deverdo constar, no minimo, os seguintes elementos: descricdo do
empreendimento; descri¢ao da demanda por equipamento publico e seu devido custeio estimado;
indicacdo do responsavel pela execucédoe fiscalizacdo da obra de servico; e dotagéo orgamentaria.
A aprovacdo dos empreendimentos fica condicionado ao Relatério de Diagndstico da Demanda
por Equipamentos e Servigos Publicos e Urbanos.

Cabe apontar, por ultimo, o decreto que constituiu equipe para elaboracdo do Plano Local
de Habitacdode Interesse Social (PLHIS), de 2010*8. Segundo o préprio documento, a elaboragdo
do PLHIS é decorrente da exigéncia do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS), com o qual firmou ades&o. O recurso recebido para elaboragdo do PLHIS fazia parte da
estrutura do SNHIS no que tange a capacitacao dos técnicos a nivel local. N&o houve articulagcdo
entreo PLHISe 0o PMCMV no sentido de influenciar na contratacdo dos empreendimentos a nivel
federal. E em Volta Redonda, por exemplo, ndo foi detectado por nés a influéncia do PLHIS na
conducéo do programa.

Sobre a sele¢éo dos beneficiarios, o desenho do programa prevé que o municipio disponha de
critérios especificos!®, além daqueles ja previstos pelo governo federal, como disposto no art. 3°,
8 4° da lei 12.424/2011,

15 Decreto municipal n° 12.934/2013.

16 Decretos municipais n°® 13.294/2014; 14.597/2017; 15.134/2018.

17 Lei Federal no 11.977, de 07 de julho de 2009, com alteragdes dadas pela Lei Federal no 12.424, de 16 de junho de
2011 que disp6e sobre 0 PMCMV eitem “a.3” do anexo I e item “b” do anexo IV, da Portaria n® 465, de 03 de
outubrode 2011 do Ministério das Cidades.

18 Decreto municipal n° 11.667/2010.

19 Com as alteracdes feitas a partir da Portaria Ministerial n°® 2.081/2020 o municipio perde a condugéo do
programa em relacdo a selecdo dos beneficiarios. A partir de 30 de julho de 2020, a escolha é conduzida
pelo MDR. Cabe, a partir de entéio, ao municipio, manter o Cadastro Unico atualizado, auxiliar os possiveis
beneficiarios sobre documentos necessarios e regras do programa, divulgar lista de selecionados, além de
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Além dos critérios estabelecidos no caput, os Estados, Municipios e
Distrito Federal poderdo fixar outros critérios de sele¢do de
beneficiarios do PMCMYV, previamente aprovados pelos respectivos
conselhos locais de habitacdo, quando existentes, e em conformidade

com as respectivas politicas habitacionais e as regras estabelecidas pelo
Poder Bxecutivo federal (BRASIL, 2011).
Na pagina seguinte, encontra-se tabela com todos os conjuntos habitacionais juntamente

com as respectivas regras definidas pelo municipio.

ser 0 elo entre a CEF/BB e o beneficiario. Caso 0 mesmo queira permanecer conduzindo o processo em
questdo, prevé a portaria que: “[O municipio devera] formalizar ao MDR o interesse da permanéncia de
realizacdo da selecdo de beneficiarios por meios proprios, respeitando-se a metodologia de selecéo prevista
nesta Portaria e, mediante declaragcdo com fé publica de que possui sistema auditavel para esse fim, com
copia da declaragdo remetida ao Ministério Publico responsavel”.

Apesar de ndo deixar explicito que os municipios ndo estabelecerdo critérios proprios, a medida explica
que, por sistema proprio, fara a selecdo dos beneficiarios a partir das informagdes do CadUnico, o que nos
leva a crer o primeiro fato.
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EMPREENDIMENTOS CRITERIOS FEDERAIS CRITERIOS MUNICIPAIS

- Jardim Cidade do Ago
(decreto n® 12.177/11);
-Ingd | (decreto n°
12.814/13);

- Candeldria (decreto n®
13.020/13)

- Vida Nova Romalll,
Mato Deniro | e Trés
Pogos (decreto n®
13.120/14);

- Mato Dentro Il e Ingd Il
(decreto n® 13.349/14)

Belmonte (decreto n®
13.628/15)

Empreendimentos
construidos a partir de
maio de 2017 (decreto n®
14.383/17)

Empreendimentos
confratados e
construidos a partir de
dezembro de 2019
(decreto n° 15.926/19)

1. Areas de risco ou
insalubres;
2. Mulheres responsaveis

pela unidade familiar.

1. Areas de risco ou
insalubres ou desabrigadas;
2. Mulheres responsaveis
pela unidade familiar;

3. Membro familiar com

deficiéncia.

IDEM1,2e 3.

IDEM1,2e 3.

1. Famiias residentes em
dreqs de risco ou insalubres
ou que tenham sido
desabrigadas,
comprovado por
declaragdo do enfe
publico;

2. Famiias com mulheres
responsdveis pela unidads
familiar, comprovado por
autodeclaragao; e

3. Familias de quem fagam
parte pessoa(s) com
deficiéncia, comprovado
com a apresentacdio,
comprovado com
apresentacdo de atestado

médico

3. Menor renda per capita;

4, Iméveis interditados pela Coordenadoria Municipal de Defesa Civil- CMDC, sem
condigdes de reforma, que foram ou seréio demolidos pelo Poder PUblico;

5. Beneficio Eventual (Aluguel Social) Municipal ou Estadual, gue ndo possuem

residéncia para retomo.

4. Menor renda per capita;

5. Iméveis em drea de risco, inferditfados pela Coordenadoria Municipal de Defesa
Civil- CMDC, que foram ou seréio demolidos pelo Poder Publico;

4. Beneficio Eventual (Aluguel Social) Municipal ou Estadual, gue néio possuem

residéncia para refomo.

1. Residentes no municipio ha no minimo 5 (cinco) anos;

2. Bolsa Familia ou Beneficio de Prestagéo Continuada (BPC) no émbito da Politica
de Assisténcia Social, mediante comprovacdo;

3. Aluguel Social previsto na Leino 11.340, de 07 de agosto de 2006, (Lei Maria da

Penha).

4. Residentes no Municipio hd no minimo 05 (cinco) anas;
5. Bolsa Familia ou Beneficio de Prestag@o Continuada no émbifo da Politica de
Assisténcia Social;

4. Membro familiar idoso.

1. Familias residentes no Municipio hd no minimo 05 (cinco) anocs, comprovado com
a apresentagdo de comprovante de residéncia;

2. Familias beneficiadas por Bolsa Familia ou Beneficio de Prestagéio Continuada
[BPC) no ambito da Politica de Assisténcia Social, comprovado por declaragéo do
ente plblico;

3. Familias que se enconfram em situa¢do de rua e que recebam
acompanhamenta socioassistencial do Distrito Federal, estado ou municipio, ou de
instituicdes provadas sem fim lucrativos, com Certificagéio de Entidade Beneficente
de Assisténcia Social [CEBAS] & que trabalhem em parceria com o poder publico,
comprovado por declaragdo do enfe pUblico ou da instituicao.

ACRESCENTA:

Serd admifida a indicagdo de familias provenientes de assentamenta(s) imegular(es),
em razdo de estarem em darea de risco e/ou de terem sido desabrigadas, ficando
dispensadas da aplicabilidade de priorizagdo. A indicacdo fica imitada até 50%
|cinquenta por cento) da quantidade de unidades habitacionais contratadas e ndo

entregues no municipio.

Tabela 3: Empreendimentos do PMCMYV faixa 1 no municipio de Volta Redonda-RJ e seus respectivos '

critérios de selecdo de beneficiarios.
Fonte: Elaboragdo propria a partir de levantamento no sitio eletrénico da PMVR (2020).
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Os critérios, na maior parte dos casos, foram estabelecidos de acordo com cada
empreendimento. Apesar disso, alguns deles apareceram em todas as situa¢des, como 0 de
familias beneficiadas por programas federais de assisténcia social (como o BPFe o BPC).

Atualmente, esta estabelecido que todas selecdes deverdo ser conduzidas a partir de
critérios dispostos no decreto municipal de n® 14.383/17. Entende-se que, até entdo, 0S novos
empreendimentos ndo contardo com critérios especificos.

No que diz respeito ao procedimento licitatorio para escolha de construtoras, foram
mapeados 5 processos administrativos a partir dos decretos, ou seja, 5 dos decretos encontrados
contétm 0 numero de processo interno que os originou. Dos processos administrativos
encontrados, dois foram analisados a partir de solicitacdo através da Lei de Acesso a Informacéo
(12.527/2011), cujos empreendimentos sdo: Mato Dentro | e Santa Cruz 1. Da habilitagdo para
concorrer, as chamadas publicas determinaram que houvesse comprovacdes juridicas, de
regularidade fiscal, de qualificacdo econémico-financeira e de qualificacéo técnica. E asescolhas
foram realizadas a partir da classificagdo do fator “analise de risco”. Os processos observados ndo
criam condicdes em relagcdo aos empreendimentos em si, ou geram alguma obrigagdo em relagéo
a apresentagdo do projeto habitacional (como visto em chamadas publicas convocadas por outros
municipios).

Em relacdo aos processos administrativos com o teor da tramitacdo e aprovacdo do
projeto, bem como emisséo de alvara e/ou habite-se, ndo foi possivel localiza-los porque ndo estéo
mencionados em nenhum dos documentos mapeados. Além disso, ndo havia informagdes
disponiveis no sitio eletrdnico da PMVR durante a fase de pesquisa deste estudo.

Foram mapeados dois chamamentos publicos, um edital de nimero 001/2012 e outro
003/2019. O primeiro convoca empresas da construgéo civil para execugédo de obras de unidades
habitacionais no dmbito do PMCMYV no loteamento Sdo Sebastido e “outros imoveis ainda a
definir” (PMVR/SMG/CGL, 2012). Além disso, o edital 001/2012 coloca

[..] O MUNICIPIO proprietario dos terrenos, e a licitante,
responsavel pelos projetos, construcdo e infra-estrutura, serdo
parceiros, em empreendimentos que satisfeitos os requisitos legais
poderdo ser aprovados pela Caixa Econdmica Federal-CEF

2. Cada licitante poderd executar até 3 (trés)

empreendimentos,ou até 1.500(mil e quinhentas) unidades
habitacionais em locais diversos (PMVR/SMG/CGL, 2012, p. 2).
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O segundo tem o mesmo teor, mas estabelece a construcdo de um empreendimento em
imével de propriedade da PMVR no bairro Retiro. O edital de 2012 foi elaborado pela Secretaria
Municipal de Governo e ndo estabelece critérios especificos em relagdo as UHSs, além daquelas
colocadas pela CEF a época. J& o edital de 2019, desenvolvido pela COHAB-VR, apresenta
requisitos de ordem projetual, mas, além disso, atribui maiores pontos para aqueles que
ofertassem mais comodos, area de lazer mais estruturada, bicicletdrio e até mesmo maior
metragem (til por apartamento. Claro que o aperfeicoamento que os anos de existéncia do
Programa trouxeram impactaram na constru¢cdo de uma demanda mais qualificada feita pelo
municipio a iniciativa privada, mas a conducdo de uma pasta propria do tema mostrou uma
melhoria brutal no estabelecimento das especificacBes que, provavelmente, resultariam em
empreendimentos melhores. Vale dizer que até meados de 2019 o diretor-presidente do érgdo era
Fernando Rabelo, ex-Gerente Regional da Superintendéncia Sul-Fluminense da CEF.

Por fim, mas ndo menos importante, foi também levantado pela pesquisa a interacédo
intergovernamental. Como dito no inicio deste trabalho, a gestdo municipal de 2009 a 2016 era
do MDB, que ja compunha a base de governo a nivel federal e que também governava o estado
do Rio de Janeiro. A partir de relato em entrevista ja citada, essa dindmica de relagdo entre os
governos, além de favorecer a chegada do programa ao municipio, criou condigdes rapidas para
seu estabelecimento, ndo a toa, ja em julho de 2010 iniciaram-se os tramites de doacao de terrencs
ao FAR.

Martins (2018) nos apresentou o cenario do programa no municipio a partir da 6tica das
externalidades que ele gerou, quais sejam: aumento de demanda de equipamentos sociais ndo
acompanhado de aumento de oferta, conflito no territorio e aumento da densidade demografica.
O estudo se deu em dois dos empreendimentos e mostrou que a segregagdo se deu ndo sé
geograficamente, mas também nas relagdes pessoais dos beneficiarios. Aautora explica ainda que

Outra queixa bastante comum é a maneira como os apartamentos foram
distribuidos. Servidores publicos de diversos equipamentos trouxeram
este ponto atona, sempre questionando por que beneficiarios do préprio
bairro foram mandados para empreendimentos distantes. Com isso,
uma pratica comum entre os beneficiarios é a troca informal de
apartamentos entre empreendimentos (MARTINS, 2018, p. 69).

Em relagdo ao programa e sua dindmica com o ente municipal, Martins (2018) revela que

quanto a etapa referente a tomada de decisdo, segundo o antigo

secretério, a deliberacdo de participar do programa veio como uma
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imposicdo do prefeito. Os gestores municipais acreditavam que havia a
necessidade de se realizar um planejamento, mas isto levaria alguns
meses e havia certa urgéncia para andamento do programa. Pensando a
maneira mais rapida de dar prosseguimento ao processo, decidiu-se pela
utilizacdo de um conselho municipal j& existente para gestdo do fundo
habitacional (MARTINS, 2018, p. 67).
Para fim de categorizacdo dos resultados, os classificamos a partir de fatores de
implementacdo que a literatura sugere (ARRETCHE, 2012; BICHIR, SIMONI JR., PEREIRA,
2019; LOTTA, 2019, MENICUCCI, 2018).

Capacidade Atores politicos e

Administrativa Institvi¢Ses sociais
« capacitacdes « 3 Orgdos de politica * relacdo
promovidas pelo urbana constituidos na intergovermamental
govermno federal para cidade; fluida;
elabora¢do do Plano * programa conduzido « desapropriagdo de
Diretor Participativo e por setores/érgéos iméveis para
do PLHIS; diferentes: estabelecimento do
* realizagco de » setor de assisténcia programa;
chamada publica para envolvido na politica « arficulag&o com a
selecdo de desde o inicio. CEF.
construtora.

Figura 4: Categorizacdo dos resultados.

CONCLUSAO

Como afirmam o0s autores colocados na discussdo tedrica, a fase de
implementacdo é dindmica e conta com remodelacBes e ajustes incrementais. O programa
aqui em estudo passou por diversas modificagdes.

Apesar do PMCMV ser uma politica altamente centralizada, notamos nesta
pesquisa que o municipio de Volta Redonda-RJ atuou na implementacdo no programa de
forma bastante ativa. Diferente daquilo que suplinhamos, agestdo local ndo teve um papel
marginal no programa. Concedeu 8 terrenos paraa construcdo dos empreendimentos, dois
quais dois passaram por desapropriagdo, atribuiu isen¢des tributarias e estabeleceu

critérios préprios para a escolha dos beneficiarios — seguindo as diretrizes do programa.
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E em 2019, realizou chamamento apresentando critérios para os projetos e atribuindo
maiores pontos as melhorias que as construtoras apresentassem. Outros pontos bastante
relevantes sdo 1) a taxa de execucdo do programa (UHs contratadas X entregues); e 2) o
fato de Volta Redonda ser o municipio da mesorregido com mais UHs, apesar de ndo ser
aquele que apresenta maior déficit; o que atribuimos a dois fatores: i) boa capacidade em
atrair empresas — motivado pela disponibilizacdo dos terrenos; e, i) articulacdo forte com
a CEF.

Entretanto, o fato de o programa n&o ter sido conduzido por pasta especifica desde
sua chegada ao municipio é algo a se destacar. Além disso gerar 6nus a politica publica
no sentido técnico, também se apresenta problematico a gestdo, pois as informacbes ndo
foram centralizadas - situacdo que se mostrou quando solicitado (via Lei de Acesso a
Informacdo) dados sobre o programa e, 0 municipio, por meio do IPPU-VR, informou
que contava com 5 empreendimentos de faixa 1 em seu territdrio. Pelo que demonstrou
Martins (2018), e por entrevista realizada com ex-Secretario Municipal de Planejamento,
0 Executivo municipal na figura do principal gestor, destinou o programa a pastas de sua
confianga, pois queria ter dominio sobre o programa e também queria que os tramites
fossem agilizados; nesse cenario, o urbanismo e a moradia ddo lugar a dimensao
quantitativa e as fragilidades do desenho do programa — como periferizacdo e
desigualdade — ampliam.

No entanto, um dos resultados interessantes obtidos por este trabalho foi o fato da
assisténcia social, através da SMAC, ter destaque e forte atuacdo no Programa. Como
observado pela literatura, ha muitas criticas aqueles municipios que negligenciaram a
atuacdo dos profissionais dessa area; hd quem diga que muitos conflitos estabelecidos nos
empreendimentos sdo, inclusive, resultado dessa falta. No caso de Volta Redonda,
contudo, os conflitos sociais ndo deixam de se apresentar; pelo contrério, apresenta-se
dificuldade de sociabilizacdo entre os moradores, acesso a transporte, saude e educacdo
comprometidos pela falta de equipamentos sociais e avan¢o da criminalidade dentro dos
empreendimentos. De maneira geral, os empreendimentos do PMCMV no municipio

carregam 0s tracos segregados como os demais empreendimentos da maior parte do pais.
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Por fim, observamos que Volta Redonda-RJ possui uma tradicdo institucional
forte de politica urbana, mas pouco ativada durante o processo de implementacdo do
PMCMV. O municipio foi capaz de induzir o estabelecimento do Programa no territério
mas acabou reproduzindo o status quo caracteristico da habitacdo de interesse social no
Brasil, seja pela influéncia de ator politico, desmantelamento das instituicbes de politica

urbana e/ou capacidade administrativa insuficiente.
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