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RESUMO

As politicas publicas de habitagdo, se consideradas pela o6tica dos direitos sociais,
representam um conjunto de decisbes e agdes adotado por um governo para
promover a inclusdo social, o bem-estar e a dignidade dos cidadaos. Para avaliar o
desenho de uma politica de habitacao, diversos critérios podem ser aplicados dentro
de um amplo espectro de condigdes necessarias para garantir o acesso de todos a
moradia adequada. A ag¢ao do Estado tanto no Brasil quanto em Portugal nessa area
nao seguiu um fluxo linear e as politicas publicas apresentam contradigdes entre os
seus objetivos e a sua execugdo, com intengdes ocultas e objetivos subjacentes. Para
essa investigacao, o objetivo foi compreender as motivagdes que orientaram a adogao
de politicas publicas para habitacdo no Brasil e em Portugal, por meio de comparacgéao
da trajetoria, da regulagdo juridica, dos instrumentos e das necessidades
habitacionais. Diante deste objetivo, este trabalho abordou as politicas publicas
habitacionais realizadas nos paises entre 2009 e 2021, analisando dois casos
especificos: as politicas de habitagdo Minha Casa Minha Vida, no Brasil e Nova
Geragao de Politicas de Habitacdo, em Portugal, avaliando suas caracteristicas
particulares, o contexto social e politico, os objetivos e sentido estratégico e a
quantidade de recursos mobilizados em cada um desses paises e analisar as
modificagdes estruturais e na sociedade apds seu inicio. Para organizar a construgao
da investigacao, a metodologia adotada seguiu uma abordagem qualitativa, de carater
descritivo, como método o estudo de caso multiplo, como procedimento de pesquisa
as pesquisas bibliografica e documental e como técnica de investigacao extensiva a
analise de conteudo. A Revisado Sistematica da Literatura subsidiou a construgao de
categorias de analise na etapa da analise de conteudo indutiva, aplicadas, na
sequéncia, nas politicas de habitacdo na etapa de analise de conteudo dedutiva.
Como resultado, encontrou-se que o desenho das politicas publicas de habitagdo em
andlise falharam em privilegiar aspectos urbanos, ambientais, materiais e
socioculturais, privilegiando os aspectos econémicos e os aspectos politicos e de
gestdo. Desta forma, € possivel inferir que as politicas publicas dos dois paises nédo
sao desenhadas com o objetivo central de garantir o direito a moradia adequada, mas
este é apenas um fator subjacente a uma politica pautada pelo ponto de vista
mercadoldgico que trata a moradia apenas como uma mercadoria.

Palavras-chave: politica habitacional planejamento urbano; politicas publicas;
caréncia habitacional; Brasil; Portugal.



ABSTRACT

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

Keywords: housing policy; urban planning; public policy; housing needs; Brazil;
Portugal.
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1 INTRODUGAO

Nesse capitulo sera realizada a apresentacdo do tema e da estrutura do
trabalho. Para tanto, inicialmente € apresentado um panorama sobre o tema e a
problematica existente que deu origem a inquietagdo motivadora da presente
investigacdo. Na sequéncia sdo apresentados os objetivos, geral e especifico, de
pesquisa que orientam o direcionamento da pesquisa. Para indicar a pertinéncia do
estudo para o conhecimento cientifico e para sociedade, sdo apresentadas as
justificativas, a relevancia e as contribuigdes do tema. Para operacionalizar e
caracterizar a pesquisa no espacgo e tempo é necessario realizar uma delimitagéo, a
qual é apresentada nesse capitulo. Ainda, € apresentada a metodologia de pesquisa
adotada para alcangar os objetivos propostos e, por fim, a estrutura na qual esse

trabalho esta organizado.

1.1 Tema

A habitagdo € um direito constitucionalmente garantido, tanto no Brasil quanto
em Portugal, fundamental para a construgdo de uma sociedade coesa, e é o ponto de
partida para que os cidadaos tenham acesso a outros direitos como saude, educacao,
lazer e emprego, entre outros. Por se tratar de um direito social, cabe aos governos
adotar medidas para a promogao da habitacao digna.

No Brasil, o Estatuto da Cidade é o documento que inicia um novo momento
do planejamento urbano e das politicas de habitacdo no pais (ANDRADE, 2018;
BRASIL, 2001; LIMA, 2018). O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), lancado
em 2009, é a experiéncia mais recente, equiparada a politica publica de promog¢ao da
habitacao no pais, e mobilizou esfor¢gos conjuntos de varios niveis de governo para a
producdo e compra de unidades habitacionais em todos os municipios (AGUIAR;
FERRAZ, 2021; ANDRADE, 2018; GUERREIRO, 2019).

Em Portugal, o XXI Governo Constitucional aprovou, em 2018, um novo
pacote legislativo para uma Nova Geragao de Politicas de Habitagdo (NGPH) com o
objetivo de garantir o acesso de todos a uma habitagdo adequada, criar condigdes
para que a reabilitacdo do edificado passe de excegcdo a regra, priorizando a
manutencgao da coesao socioterritorial (PORTUGAL, 2018a).
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Tanto a experiéncia brasileira quanto a portuguesa estdo amparadas no
mesmo principio constitucional’ (acesso a moradia), porém o sentido estratégico,
objetivos e instrumentos de atuagdo sao distintos. Enquanto o Brasil buscou, na
experiéncia mais recente (e marcante) produzir moradias para manter a economia
aquecida (MELAZZO et al., 2021; ROLNIK, 2019), a NGPH portuguesa reorienta suas
politicas do objeto “casa” para o objetivo “acesso a habitagdo”, com énfase na
reabilitagcdo e arrendamento dos fogos existentes para integrar politicas, escalas
territoriais e atores (PORTUGAL, 2018a).

De mesmo modo, em ambos os paises, na omissao do Estado em atuar frente
ao déficit habitacional, a produgao de habitagdo privada tem se caracterizado, ao
mesmo tempo, pela dispersdo e adensamento, intensificando o fenémeno de
espraiamento urbano e expulsdo de comunidades desfavorecidas dos centros
urbanos (SANTOS, 2021). A teoria da escolha publica evidencia que grupos sociais
apresentam capacidade de influenciar o governo em busca de maiores ganhos,
favorecendo o processo de financeirizagdo da habitagéo, por exemplo (GUERREIRO,
2019; MENDES, 2017; SOUZA; GERVASONI, 2021). Por muitos anos, o Estado
portugués omitiu-se de sua responsabilidade em providenciar acesso a habitagao,
pela crengca de que o mercado, sozinho, seria capaz de dar resposta as caréncias
habitacionais (PORTUGAL, 2018a).

Portugal possui uma caréncia habitacional sinalizada pelo Instituto da
Habitacdo e da Reabilitagcdo Urbana (IHRU) no ultimo levantamento realizado em
cerca de 26 mil familias e que 74% das caréncias habitacionais no pais concentram-
se em areas metropolitanas (IHRU, 2018; PEREIRA, 2020). No Brasil, em funcao das
caracteristicas de formacdo das cidades, de fendbmenos como a favelizacdo e
metropolizagdo as caréncias habitacionais podem chegar a cerca de 6 milhdes de
moradias — quase 80 mil apenas na Regiao Metropolitana de Curitiba. Em razao dos
motivos supracitados, faz-se necessario identificar como ocorreu o ciclo das politicas
publicas de habitagdo mais recentes em Portugal e no Brasil (VACCARI; SILVA, 2020;

' Em Portugal, a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) garante em seu art.° 65/1 que “todos
tém direito, para si e para a sua familia, a uma habitagao de dimensido adequada, em condigbes
de higiene e conforto e que preserve a intimidade pessoal e a privacidade familiar”. No Brasil, a
garantia da moradia esta expressa na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em seu art.°
6, o qual consagra que “sdo direitos sociais a educagéo, a saude, a alimentagao, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao”.
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VASCO, 2018), considerando que comparar as caréncias habitacionais nédo é

possivel, tanto quantitativamente quanto qualitativamente.

1.2 Problema

As investigagdes atuais sugerem, segundo Guerra (2011, p.42), “uma grande
convergéncia ao nivel das politicas habitacionais no conjunto dos paises europeus”.
A mesma autora (2011) pontua que a crise do subprime, escancarada apos a bolha
estourar entre o fim de 2008 e inicio de 2009, colocou muitas familias em dificuldades
para honrar seus compromissos € nem a queda geral de pregos pareceu resolver a
caréncia dos grupos mais fragilizados (GUERRA, 2011). Na América Latina, a
precariedade habitacional permanece como um problema ainda ndo solucionado,
estando essa questado sujeita a variagdes na participacédo do Estado na promogéo e
producéo de moradia, inclusive no Brasil (WHITAKER FERREIRA et al., 2020).

Segundo o Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento
Habitacional realizado pelo IHRU e divulgado em 2018, 187 municipios portugueses
tém caréncias habitacionais sinalizadas, representando 25.762 familias distribuidas
em 14.748 edificios e 31.526 fogos? sem condi¢gdes minimas de habitabilidade (IHRU,
2018). De acordo com o relatério das necessidades habitacionais brasileiras
produzido pela Fundacdo Joao Pinheiro (FJP), referente ao periodo concluido em
2015 (FJP, 2018), o déficit habitacional brasileiro pode ser estimado em 6.355 milhdes
de domicilios, com maior incidéncia na zona urbana (88%).

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

necessidades dos beneficiarios.

2 Em Portugal, cada unidade habitacional pode ser chamada de “fogo”. Em um mesmo edificio
podem existir diversos “fogos”.
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Diante desse diagndstico, reconhecendo que as caréncias habitacionais sao
um problema real e factivel; que as politicas de habitacdo adotadas ao longo dos
ultimos cem anos, tanto em Portugal quanto no Brasil, ndo foram suficientes para
fornecer habitagcdo adequada a toda populacdo e que a promogado da habitagao é
funcdo do Estado, assume-se como pergunta de investigagdo: quais seriam o0s
principais objetivos para a execu¢ao de uma politica publica de habitagdo em uma

comparagao entre Brasil e Portugal?

1.3 Objetivos de Pesquisa

Nesta sec¢ao sao apresentados o objetivo geral que norteia a pesquisa, e suas
intencdes especificas, quatro objetivos especificos que tém por intengdo buscar as

respostas que melhor preenchem a lacuna encontrada na teoria e empiricamente.

1.3.1 Objetivo Geral

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

Identificar os objetivos que motivam a acado de um Estado para a execugao de

uma politica publica de habitacdo em uma comparagao entre Brasil e Portugal.

1.3.2 Objetivos Especificos

Para alcangar o objetivo, os seguintes objetivos especificos devem ser

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

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

c) Avaliar os instrumentos de intervengao do Estado na area de habitagao,
identificando os principios que os orientam nos dois paises.

d) ldentificar como as politicas publicas de habitagdo foram executadas na
ultima década no Brasil e em Portugal, em fungdo dos seus objetivos e destinatarios.

e) Evidenciar, a partir de categorias de analise, as motiva¢des para agao do

Estado na politica publica de habitagdo no Brasil e em Portugal.

1.4 Justificativa e Relevancia do Estudo

Em um contexto de aprofundamento da utilizagdo das ferramentas de gestao
e do controle dos recursos, a questao da habitagcdo passa a ter centralidade nas
estratégias econdbmicas de desenvolvimento em muitos governos (HIDALGO
DATTWYLER et al. 2021; SILVA, 2021). Entretanto, esse enfoque econdmico
direciona as politicas de habitacdo para a concretizacdo de interesses de
empreiteiras, incorporadoras e investidores desvirtuando o carater social que esta
intrinseco a prossecucgao do direito a habitacao (ROLNIK, 2019; RUFINO et al., 2021).

Esse € um cenario que se repete também em Brasil e Portugal que, apesar
de suas diferencas estruturais, sociais e territoriais, por vezes tragcam caminhos
semelhantes na execug¢ao de politicas sociais. A analise comparativa entre os dois
paises é capaz de evidenciar aquilo que ha de mais caracteristico em cada realidade
e tem potencial de utilidade mutua, em termos tedricos e metodolégicos. Conforme
reconhece Booth (2011), ha um interesse, ainda que oculto, em observar a forma com
gue os outros paises formulam e implementam suas politicas publicas, com o objetivo
de emprestar as praticas de outros lugares.

Portanto, identificar, na execugdo de uma politica publica de habitacdo, os
objetivos e motivagdes para agao, favorece a compreensao das prioridades e da forma
de atuacido de um Estado perante um problema publica. No caso da politica publica
de habitagado, a agao pode ser holistica, intersetorial ou isolada e até mesmo nula. A
partir dessa perspectiva, a contribuicdo desta pesquisa busca suprir uma lacuna
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tedrica sobre quais os objetivos que conduzem a execugado da politica publica de
habitacdo e apresenta dois casos nos quais tais politicas foram executadas,

possibilitando a comparagao entre elas e um padrdo de comportamento esperado.

1.5 Contribui¢cdes da Pesquisa

Considerando a dificuldade dos municipios em elaborarem planos municipais
de habitagdo ou mesmo o plano diretor, esse trabalho podera contribuir para uma
melhor compreensao dos instrumentos disponiveis e adequagao as realidades de
cada municipio.

Para a sociedade, este trabalho podera contribuir para que a Administracao
Publica encontre um documento abrangente e comparativo, que evidencia boas
praticas de governanga e planejamento no ambito do planejamento urbano,
observando nas politicas publicas anteriores possibilidades de aplicagcao de novas,
condizentes com as boas praticas apresentadas nesse trabalho. Este trabalho pode
iniciar uma discussao que evolua até alcancgar instituicbes, de forma a propor agdes
que se desenvolvam de forma qualitativa para a redugao das caréncias habitacionais,
encontrando solugcdes que possam contribuir para a melhoria da qualidade de vida
dos individuos e permitam que os cidadaos tenham seguranga para aceder a outros
direitos.

Para a Administracédo Local — de ambos, Portugal e Brasil, a contribuicdo
desse trabalho se assenta, também, na capacidade cada vez mais reduzida dos
municipios de atuarem face a redugao dos recursos financeiros frente ao aumento de
competéncias e obrigacdes (PEREIRA, 2020). Assim, o conjunto de dados presentes
nessa investigagcdo pode contribuir para a fundamentagdo de acgdes voltadas a
questao habitacional, a luz de preceitos de eficacia, eficiéncia e efetividade. Por fim,
€ importante para a Administracdo Local porque uma politica de habitacdo mal
executada amplia os custos de urbanizagao a cargo do poder publico (instalagéo de
equipamentos urbanos, por exemplo), especialmente municipal (VACCARI; SILVA,
2020).

A questao da habitacdo inquieta a produgao académica desde o inicio do
século XX, com marcos importantes como a revolucao industrial € o fluxo migratério

de urbanizagao, que, no Brasil, inverteu a logica de ocupagao do territorio entre os
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anos 1970 e 1980 (BONDUKI, 2017; OSORIO, 2004). Em Portugal, a classificacdo de
tipologias de areas urbanas passou por alteragbes, a ultima em 2014, e faz trés
distingdes: areas predominantemente urbana, area predominantemente rural e area
mediamente urbana (INE, 2021). Peixoto (1987) encontrou que até 1981 a populagao
era predominantemente rural, 56,9% da populagao portuguesa vivia em area rural. A
inversao da populagao vivendo em areas urbanas, em Portugal ocorreu entre 1993 e
1994 (KNOEMA, 2020). Em 2019, 73,25% da populagao estava vivendo em areas
predominantemente urbanas e 14,27% em areas mediamente urbanas totalizando
87,52% da populagao total do pais (INE, 2021).

A respeito da habitacdo e sua intersecgcdo com a questdo urbana que a
contém, ha vasta producao de literatura, incluindo autores que, por sua capacidade
analitica e familiaridade com o tema se tornaram consagrados na area,
nomeadamente Kowarick (1979), Maricato (1985), Smith (1987), Santos (2021),
Lefebvre (2020), Harvey (2008), Bonduki (2014) e Rolnik (2019), o que permite
fundamentar e assentar teoricamente o desenvolvimento desse trabalho.

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

do conhecimento, como a geografia, sociologia, direito e ciéncia politica.
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1.6 Delimitagao da Pesquisa

Assumindo que as politicas publicas sédo fruto da decisdo dos governos de
agir ou nao agir frente a um problema, muitas possibilidades de interpretagcdo podem
ser encontradas. Portanto, para este trabalho assume-se como delimitagdo apenas as
politicas publicas habitacionais positivas, ou seja, aquelas que os governos
expressam na forma de lei, decreto ou similares, a intengdo de agir perante um
problema que necessita de intervencéo.

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

Perante esse trabalho assume-se como objetos de estudo, os paises Brasil e
Portugal, admitindo como recorte as politicas de habitagdo no ambito nacional. Como
recorte temporal, serdo compreendidas as politicas de habitagdo mais recentes
executadas nos dois paises, nomeadamente o Programa Minha Casa Minha Vida, no
caso brasileiro e Nova Geracado de Politicas de Habitagdo, no caso portugués. Os
periodos de vigéncia dessas politicas ndo coincidem, posto que o PMCMYV teve inicio
em 2009 e seu declinio marcado pelo ano de 2016 e a NGPH foi aprovada em 2018
e ainda ndo atingiu sua maturidade, entretanto, como sao experiéncias recentes, em
contextos que podem ser comparados, a analise comparativa entre os dois paises €

capaz de fornecer inferéncias positivas.

1.7 Metodologia da Pesquisa

Para o delineamento da presente investigacao sobre a tematica das politicas
publicas de habitacdo brasileira e portuguesa optou-se por uma abordagem
qualitativa. A pesquisa qualitativa adota multiplos paradigmas de analise e métodos
de investigagdo para o estudo de um fenbmeno em um determinado local,
compreendendo o contexto e encontrando o sentido do fendmeno e o significado que
os individuos dao a eles (CHIZZOTTI, 2003). No sentido de atingir os objetivos da
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dissertagao, e perante a epistemologia desta tematica, no que concerne a analise do
problema apresentado, considerou-se a adogcdo de um plano com paradigma
interpretativo, utilizando o método indutivo qualitativo (GIL, 2019; MARCONI,;
LAKATOS, 2021; SILVESTRE; ARAUJO, 2012).

Para caracterizar uma pesquisa, diversos aspectos podem ser assinalados
para elucidar uma ou outra particularidade. Quanto a abordagem sera utilizada a
pesquisa qualitativa, pois busca-se compreender com profundidade os fatos e a
dindmica das relacdes sociais. Quanto a natureza, sera utilizada a pesquisa aplicada,
pois busca-se solucionar problemas especificos atendendo a interesses locais.
Quanto aos objetivos, sera utilizada a pesquisa descritiva para proporcionar maior
familiaridade com o tema e torna-lo mais explicito, assumindo como objetos de estudo
Brasil e Portugal, paises com forte ligagao historica (GERHARDT; SILVEIRA, 2009).

Quanto aos procedimentos, na etapa de investigacao deste trabalho sera
realizada pesquisa documental por meio de fontes primarias, como legislacao e em
documentos, relatorios e levantamentos realizados por érgéos responsaveis por
coletar, analisar e divulgar dados demograficos e sociais, como o IBGE, INE,
PORDATA, IPARDES, COMEC, IPPUC, AML, CEPAL, ONU e UE; e pesquisa
bibliografica, por meio de fontes secundarias, como livros e artigos disponiveis em
revistas e bases de dados com notdrio reconhecimento académico, como Web of
Science; Scopus; Science Direct; Scholar Google; Redalyc, Scielo; b-on;, CAFe e
ProQuest (GIL, 2019; MARCONI; LAKATOS, 2021).

No capitulo 4 estao aprofundadas as decisdes tomadas para o delineamento
da pesquisa e estao descritos os passos adotados para alcancgar os objetivos dessa
investigacao. Por fim, sdo demonstradas as etapas de utilizagdo da técnica da analise
de conteudo.

As decisdes metodologicas sdo acompanhadas da previsao de execugao de
acordo com os prazos disponiveis. Para essa investigagao, a elaboragao considerou
0s prazos regimentais e a duragado das atividades no ambito do acordo de Dupla
Diplomacéao entre a UTFPR e o IPB. O Cronograma dessa investigagao consta no

Apéndice |.
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1.8 Alinhamento

Para o Mestrado Profissional em Planejamento e Governanga Publica da
Universidade Tecnoldgica Federal do Parana (UTFPR), este trabalho de pesquisa
reside ndo somente na busca por solugdo de um paradigma do setor publico, mas
também faz uma interface com a linha de pesquisa de Planejamento e Politicas
Publicas ao abordar um problema da realidade brasileira que clama por intervencao
do Estado, visando o desenvolvimento sustentavel do territorio (UTFPR, 2017).

Para o Mestrado em Administragdo Autarquica do Instituto Politécnico de
Braganca (IPB), este trabalho é relevante pois se insere na tentativa de resolver uma
problematica de governacéo local, em um contexto de significativas e constantes
mudancgas, na reducido de recursos, principalmente financeiros, disponiveis para a
atuacdo das autarquias locais, na complexidade do sistema de atores e na
transferéncia de competéncias e obrigacbes para a administracdo autarquica
(PEREIRA, 2020) (IPB, s.d.).

Por fim, o acordo entre o IPB e a UTFPR fortalece as relagdes internacionais
entre Portugal e Brasil e contribui para a expansao da produg¢ao académica nos paises
luséfonos e possibilita que realidades tao distintas possam ser investigadas em

paralelo, por meio de analises comparativas.

1.9 Estrutura

Esta investigacéo € estruturada por 8 capitulos. Na introdugéo (capitulo 1) é
feita a apresentagcdo ao tema, descrevendo o problema a ser posto em analise,
explicitando sua relevancia, contribuicbes e delimitacbes. Nessa etapa sera
apresentada, também, a metodologia da pesquisa, para detalhar os passos seguidos
na persecuc¢ao dos objetivos.

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

Adentrando nas politicas de habitagdo, o capitulo 3 apresenta as principais
defini¢gdes para explicitar as diferentes faces que a politica de habitagdo pode assumir
em razao da intervencdo dos governos. E discutido nesse capitulo como a habitacdo
como um direito social ocorre e se articula por meio da funcéo social para a promoc¢ao
de politicas de habitagdo que garantam a dignidade e qualidade de vida dos
individuos. Por fim, sdo apresentados os tipos de politicas de habitagdo observados
entre os paises estudados.

O capitulo 4 apresenta a metodologia utilizada para a interpretacdo dos
documentos coletados, a qual aplica procedimentos sistematicos e objetivos de
descricdo do conteudo dos documentos, que faz parte da técnica da analise de
conteudo.

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

O capitulo 6 discute os resultados encontrados, tragando um paralelo entre o
que se encontra na teoria e o que foi observado empiricamente entre Brasil e Portugal.

O capitulo 7 da sequéncia a discussao, evidenciando as conclusdes que
podem ser obtidas a partir do cruzamento das informacgdes, expondo as limitagdes
encontradas e propondo pistas para investigacdes futuras.

Por ultimo, o capitulo 8 apresenta as referéncias utilizadas ao longo de todo o

processo de elaboragao desta dissertacao.
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2 POLITICAS PUBLICAS

Politicas publicas sdo decisées (DYE, 2016). E como o Estado atua ou deixa
de atuar perante desafios em evidéncia na sociedade (LOTTA, 2019). Esses desafios
sao destacados por individuos ou grupos coletivos que consideram importante a sua
resolucao (BIRKLAND, 2019). A existéncia de politicas publicas se justifica por
diferentes razdes, entre as quais os niveis elevados de ineficiéncia na afetacao de
recursos, a estrutura dos mercados e a informagdo imperfeita (SANTOS, 2014,
SOUZA, 2006).

A reducao do tamanho do Estado, evidenciada por politicas restritivas de
gastos significou no aumento da visibilidade de politicas publicas sociais e
econbmicas (BRESSER-PEREIRA; GALA, 2010). Ainda, a emergéncia de uma nova
nocao de papel do governo, traduzida por um ajuste fiscal que impds restricbes a
intervencao do Estado e nas politicas sociais intensificou a discussao a respeito de
formas de impulsionar o desenvolvimento econémico e promover a inclusdo social
(CARVALHO; ROSSI, 2020). A funcéo de governar, ou seja, o poder coativo do Estado
em favor da coesao social € o fundamento imediato das politicas publicas (BUCCI,
1997; SOUZA,, 2006).

A introdugao das politicas publicas como ferramenta de decisées no governo
é fruto da Guerra Fria e da valorizagédo da tecnocracia (SOUZA, 2006), uma vez que
a proposta de utilizagdo de métodos matematicos foi replicada para outras areas de
atuacao governamental, como a politica social (BUONFIGLIO, 2018). Entretanto, o
estudo das politicas publicas nao tem por objeto a estrutura politica e as relagdes
eleitorais e partidarias (FREY, 2000). O que é central, nesse caso, sdo as decisdes
politicas que impactam na vida dos cidadaos ou o resultado da atividade do governo
(ROCHA, 2010; SOUZA,, 2006).

Na Europa, o estudo das politicas publicas se desdobra em teorias
explicativas a respeito do governo, enquanto uma das instituigdes mais importantes
do Estado, como produtor de politicas publicas e a relagao destas com a democracia
(INGRAM; SCHNEIDER, 2009). Nos Estados Unidos, de outra forma, os estudos dao
énfase na acao dos governos sem estabelecer relagdes com as bases tedricas do
papel do Estado (HILL; VARONE, 2021). As politicas publicas, por muito tempo, foram

consideradas como outputs do sistema politico e as demandas como os inputs, por
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isso os estudos por muito tempo se voltaram a formagao de politicas (SOUZA,, 2006;
TREVISAN; BELLEN, 2008).

Uma das bases que orientam os estudos sobre politicas publicas parte do
pressuposto analitico de que, em democracias estaveis, aquilo que o governo decide
fazer ou ndo, é passivel de ser formulado cientificamente e analisado por
pesquisadores independentes (SOUZA, 2006). O Estado possui uma autonomia
relativa, configurando um espaco proprio de atuagéo, embora permeavel a influéncias
internas e externas (GRANATO; REBOUCAS, 2018; MEDEIROS; BUSNELLO;
GRANATO, 2020). A globalizagdo nao diminui o papel dos governos como muitas
teorias supde, mas possibilita que estes governos se modifiquem e permanegam
estaveis (SOUZA,, 2006), ainda que a formulagao de politicas publicas se torne mais
complexa em funcéo das influéncias internas e externas (TEIXEIRA, 2002).

A area de politicas publicas considera como seus quatros fundadores, H.
Lasswell®, H. Simon* C. Lindblom® e D. Easton® (ARAUJO; GOES; MIRANDA
JUNIOR, 2021). H. Laswell foi o responsavel por introduzir a expressao policy analysis
para alinhar o conhecimento cientifico com a produgcdo empirica dos governos e
estabelecer um canal de dialogo entre cientistas sociais, grupos de interesse e o
governo (SOUZA, 2006). Introduziu a diferenciacao entre policy orientation (a melhoria
do conteudo da informagao e das interpretagdes a dispor do decisor) e policy research
(o desenvolvimento da ciéncia das politicas publicas no dominio das ciéncias sociais)
(CRUMPTON et al., 2016). H. Simon iniciou a discussdo sobre a racionalidade
limitada, afirmando que os decisores dispunham de informacgao incompleta, o tempo
para a tomada de decisdo seria insuficiente e dependeria do auto-interesse dos
decisores (CASTRO; CASTRO, 2021). H. Simon entendia que a racionalidade poderia
ser maximizada por meio da adogdo de um conjunto de regras e incentivos que
modelem o comportamento dos decisores (DRUMOND; RODRIGUES, 2019). C.

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

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

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

6 David Easton (1917-2014) foi um cientista politico norte-americano adepto da teoria
comportamental na politica. Foi responsavel por disseminar a compreensao de “sistema” nas
politicas publicas.
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Lindblom propde a incorporagao de outras variaveis a formulagdo e a analise de
politicas publicas (DRUMOND; RODRIGUES, 2019), em contraposi¢cdo a énfase no
racionalismo de H. Lasswell e H. Simon (BATISTA; DOMINGOS; VIEIRA, 2021;
CLAPHAM, 2018), como o papel das burocracias, dos partidos, dos grupos de
interesse e das eleigcbes (CLAPHAM, 2018). Lindblom considerava que as politicas
publicas sdo implementadas aos “tropecos incrementais” (LOTTA, 2019). D. Easton
introduziu a nocéo de politica publica como um sistema que articula a formulagao, os
resultados e o ambiente por meio de inputs condicionados por partidos, midia e grupos
de interesse (ROCHA, 2010; SOUZA, 2006).

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

decidir quais servigos serao prestados e que bens serao produzidos.

2.1 Conceitos e Definigao

Diferentes definicbes ganharam corpo ao longo dos anos, muitas delas se
destacaram na produgao académica, mas passados mais de quarenta anos ainda
permanece uma lacuna preenchida por no¢des que evidenciam aspectos distintos da
politica publica. De Marchi, Lucertini e Tsoukias (2016) defendem que esse conceito
deve ser abstrato o suficiente para se adaptar as suas varias aplicagdes e contextos.
Para esses autores, as politicas publicas sao objetos sem forma, modelados pela
politica (polity/politics) em que agdes inter-relacionadas sao coordenadas por metas
multiplas em um periodo (DE MARCHI; LUCERTINI; TSOUKIAS, 2016).
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Para L. Mead’, politica publica € o estudo do governo a luz das grandes
questdes publicas (SOUZA, 2003; 2006); L. Lynn® entende politicas publicas como o
conjunto de agdes do governo que produzem efeitos especificos (ARAUJO; GOES;
MIRANDA JUNIOR, 2021); Peters® concorda e acrescenta que os governos podem
agir diretamente ou por delegagdo, observando o uso de instrumentos para a
implementacao (LOTTA, 2019); para H. Laswell, as decisbes de politicas publicas
buscam definir quem ganha o qué, por que e que diferenga isso faz (SOUZA, 2006).
Ja D. Easton entende politicas publicas como uma teia de decisdes que alocam valor
(BANDEIRA, 2018), introduzindo na area uma concepgao sistémica (SCHMIDT,
2018).

A definicdo de Dye (2016, p.4) sintetiza politica publica como aquilo que “o
governo escolhe fazer ou néo fazer” regulando comportamentos, organizando a
burocracia, distribuindo beneficios e coletando impostos. Os impostos coletados sao
utilizados para a manutencdo da estrutura do Estado e sdo - ou deveriam ser -
aplicados em beneficios coletivos demandados pelos cidaddos. Onde o governo
decide aplicar esses impostos € reflexo de suas prioridades (BUCCI, 1997; DYE,
2016).

Do mesmo modo, Kraft e Furlong (2020) compreendem que politica publica é
0 que as pessoas de dentro do governo decidem fazer ou nao fazer em relagcédo aos
problemas publicos. Envolve o custo de uma agdo governamental em relagao a esses
problemas, que sao situacdes que os individuos ou uma coletividade consideram
inaceitaveis e solicitam intervencdo. Em sentido semelhante Hofling (2001) considera
que as politicas publicas representam o “Estado em acao”, € a forma como um projeto
de governo se converte em ag¢des enderecadas a setores especificos.

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

por meio de leis ou das agdes decorrentes; referem-se ao que o governo de fato faz,

7 Lawrence Mead (1943 -) é um professor de politica norte-americano, responsavel por conduzir
estudos sobre a relagdo entre o walfare e a redugéo da pobreza.

8 Laurence Lynn Jr. (1937 -), muitas vezes referido como “padrinho da Gestédo Publica”, € um
professor e pesquisador dedicado a estudos econdmicos e sociais relacionados a gestao publica.
9 B. Guy Peters é um professor de ciéncia politica norte-americano, escreveu ou editou mais de 60
livros sobre ciéncia politica e assuntos relacionados.
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e nao o que planeja fazer; podem ser positivas e negativas e, se forem positivas,
assumem a forma de lei.

No mesmo sentido, Souza (2006) aponta como principais pressupostos da
politica publica: a distingdo entre o que o governo promete fazer do que efetivamente
faz; envolve varios atores e niveis de decisao; € abrangente e néo se limita a leis e
regras; € intencional e com objetivos definidos; tem impactos no curto prazo, mas é
estruturada para o longo prazo; envolve implementagéo, execucéo e avaliagdo e que
as instituicdes tornam o curso de certas politicas mais facil do que de outras.

Para Bucci (1997), o que justifica o surgimento das politicas publicas é a
propria existéncia dos direitos sociais. Os direitos fundamentais, conhecidos por
direitos de primeira geragao, consistem em liberdades e direitos que dizem respeito a
todos os seres humanos; os direitos sociais, direitos de segunda geragéo,
representam poderes que sO6 podem ser realizados a partir da imposigcao de um
conjunto de obrigacdes positivas. Contudo, o governo nao € o unico ator responsavel
pela implementagcdo de politicas publicas sociais, compartilhando atribuicbes com
Organizagdes Nao Governamentais (ONGs), empresas e outras instituicées publicas
(BUCCI, 1997).

Seguindo a definicdo de Dye (2016), a importancia do estudo das politicas
publica reside na analise do impacto das forgas politicas, sociais e econdmicas nelas
contidas. Conhecer as instituicdes, estruturas e processos que compdem o Estado e
analisar como a pressao social, a luta pelos direitos civis e ag¢des afirmativas
influenciam na implementacdo de determinadas politicas publicas possibilita ao
analista identificar padrées de comportamento e avaliar os resultados, seja pelo
impacto na vida dos cidadaos ou pela efetividade dos recursos investidos (DYE,
2016).

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

instrumentos e outras condi¢gdes de implementagao da politica (BUCCI, 1997).
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As politicas publicas estao associadas as instituigcdes e regulamentagdes, mas
devem ser observadas com muito mais énfase a partir do que esta sendo, de fato,
feito do que na letra da lei (WEIBLE; SABATIER, 2018). As politicas publicas séo
resultado das prioridades que a sociedade e, portanto, os representantes eleitos,
atribuem em certo momento, incluindo valores conflitantes que se chocam
constantemente (KRAFT; FURLONG, 2020).

As politicas publicas devem representar a estrutura que da legitimidade e
condiciona a execugdo de seus programas. Um programa tem duas dimensoes,
objetivos e estratégia, que expressam as preferéncias de uma autoridade central e
envolvem diretrizes das politicas comercial, econémica, fiscal, monetaria e de rendas
(ARRETCHE, 2013; RAULI, 2007; SOUZA,, 2006).

O aprendizado viabilizado pelo uso de ferramentas de planejamento
oportunizou a evolugdo das politicas publicas (WEIBLE; SABATIER, 2018).
Entretanto, nem sempre o setor publico dispde de todos os recursos financeiros,
competéncias, conhecimentos e habilidades necessarios para resolver os
desequilibrios no processo de desenvolvimento do pais (PATRICIO NETTO et al.,
2010).

De sua revisdao de literatura, De Marchi, Lucertini e TsoOukias (2016)
evidenciam seis caracteristicas principais das politicas publicas: os impactos das
decisdes, os diferentes niveis institucionais, a duragdo ao longo do tempo, o uso de
recursos publicos, as relacdes de poder entre as partes interessadas e o ato de decidir
(incluindo a decisao de nao decidir). Entretanto, a depender do contexto e objetivos,
as politicas podem resultar da combinacdo dessas caracteristicas com maior ou
menor intensidade (DE MARCHI; LUCERTINI; TSOUKIAS, 2016)

Ao caracterizar Policy Networks, Frey (2000) fundamenta-se no trabalho de
Hugh Heclo'™ (1978) que as define como “as interagbes das instituicbes e grupos,
tanto do executivo e do legislativo, como da sociedade na génese e implementagao
de uma determinada policy”’. Essas sao redes sociais que se repetem periodicamente,
porém menos formais que as relacdes sociais institucionalizadas e representam o
processo interrelacional entre os diversos atores envolvidos na formulagdo e

implementagdo de politicas publicas (FREY, 2000). As policy networks ganham

10 Ver Heclo, H. (1978). Issue Networks and the Executive Establishment. In: Anthony King (Org.):
The New American Political System. Washington D.C.
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destaque na medida em que processos e procedimentos formais prescritos pelas
constituicdes perdem influéncia sobre a determinacéo real do conteudo (BORZEL,
2020; RODRIGUES, 2015).

A teoria das Policy Networks assume que, dentro da rede de atores, o governo
ocupa uma posi¢ao especial, a qual ndo pode ser ocupada por outros (ALI; 2021),
mesmo diante de conflitos e competicdo ou aliangas e cooperagao (LI; ZHANG,;
YUAN, 2019). Conforme Bobbio (2007), essa posicdo deriva das possibilidades
decorrentes do orgamento, do acesso privilegiado, do monopdlio do uso da forga e da
legitimidade democratica. A partir da evolugao dos estudos em Politicas Publicas, o
Estado retrai sua posi¢ao controladora e centralizadora para dar lugar a um Estado
regulador (ROCHA, 2010).

A respeito de policy arena, Frey (2000) descreve os espagos onde processos
de conflito e consenso dentro das diversas areas da politica ocorrem, observando que
os custos e beneficios tornam-se decisivos para a configuragdo do processo politico,
onde as politicas publicas podem ser diferenciadas de acordo com seu carater ou,
conforme Teixeira (2002) de acordo com o impacto que podem causar nos
beneficiarios. Uma politica distributiva tem baixo grau de conflito, pois distribui
vantagens e tem baixos custos percebidos por outros grupos (FREY, 2000), a arena
politica é caracterizada por consenso e beneficia grande niumero de destinatarios,
ainda que numa pequena escala (WEIBLE; SABATIER, 2018) e concentradas
geograficamente (BATISTA; DOMINGOS; VIEIRA, 2021), mas podem ser
instrumentalizadas pelo clientelismo (TEIXEIRA, 2002).

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

ao tipo de coercédo e de impacto que produzem:

Quadro 1 - Coergéao e Impacto por Tipo de Politica

Tipo de Impacto | Alto Impacto na Conduta Alto Impacto

Individual no Ambiente
Tipo de Coergéo

Coergéo remota Distributiva Constitutiva
(ou indireta)
Coercgao _imediata Regulatéria Redistributiva
(ou direta)

Fonte: Elaboragdo prépria (2022).

2.2 Modelos de Analise de Politicas Publicas

Viana (1996) assinala que, além da informagao sobre o que o governo escolhe
fazer, a interpretacédo das politicas publicas esta pautada nas caracteristicas gerais
dos sistemas politicas e na maneira como as politicas publicas se relacionam com a
politica e, também, como os governos se comportam perante a sociedade. Portanto,
a construcao de modelos explicativos apreende a dinamica que articula o ciclo de vida
de uma politica publica.

A analise de politicas publicas compreende a desconstru¢do de um objeto de
estudo com a finalidade de entender seu comportamento, examinar os componentes
e processos; estudar as relagdes de causa e efeito e incentivar o pensamento critico
(DRUMOND; RODRIGUES, 2019). Normalmente, esta associada a fase de
formulacao, porém, pode ser utilizada em todo o processo de decisao politica, desde
a definicdo do problema até a avaliagdo da politica (JANN; WEGRICH, 2017). Pode
significar examinar as componentes do processo de elaboragao e implementacao de
politicas, como a formulacdo e implementagao de politicas, ou estudar questdes
substantivas de politica publica ou ambas (KRAFT; FURLONG, 2020).

Para Frey (2000), na analise das politicas publicas, ou policy analysis, é
pertinente compreender as trés dimensdes do termo “politica” adotadas na ciéncia
politica: polity — instituicdes politicas; politics — processos politicos; policy — conteudos
da politica. A polity representa a ordem do sistema politico, a estrutura institucional do

sistema politico administrativo (dimensao institucional) (LORENA SOBRINHO;
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MARTELLI, 2019). A politics representa o processo politico, frequentemente
conflituoso, onde toma forma a imposi¢ao de objetivos, conteudos e as decisdes de
distribuicdo (dimensao processual) (SECCHI, 2020). Por fim, a policy representa o
conteudo concreto de uma politica publica sendo ele a configuragdo dos programas,
dos problemas técnicos e do conteudo material das decisdes politicas (dimensao
material), a politica publica em si (LORENA SOBRINHO; MARTELLI, 2019). Essas
dimensdes possuem uma inter-relacdo entre si, portanto, ndo sdo independentes
(FREY, 2000).

Para compreender as dinamicas que determinam o curso das decisdes e
identificar o resultado das politicas, diversos teéricos (APPLETON-DYER et al., 2012;
LOTTA, 2019; RAEDER, 2014; SOUZA, 2006; TORRES-TOUKOUMIDIS et al., 2017)
se dedicaram a estruturagcdo de modelos de analise das politicas publicas. Modelos
sdo representacdes simplificadas de algum aspecto do mundo real, podem ser
representacdes fisicas, esquemas, mapas, diagramas, entre outras (DRUMOND;
RODRIGUES, 2019; DYE, 2016). Sao utilizados para simplificar e esclarecer, para
identificar os aspectos mais importantes, para comunicar a outras pessoas utilizando
apenas o essencial, para direcionar esforgos, para sugerir explicagdes e para prever
suas consequéncias (DYE, 2016).

A utilizacdo de um modelo em detrimento de outro esta relacionada a
necessidade de evidenciar aspectos distintos das relacdes e dos processos, porém,
na realidade as politicas publicas derivam de combinagdes, em maior ou menor
escala, entre os modelos (SOUZA, 2006). Para além do modelo do ciclo das politicas
publicas, outros modelos com foco no policy-making (VIANA, 1996) enfatizam a
dimensdo do sujeito e a atuagdo dos atores na construgdo e implementagéo de
politicas publicas (DYE, 2016). Os modelos influenciados pelo “novo gerenciamento
publico” e pelo ajuste fiscal tém a eficiéncia como objetivo (ROCHA, 2010).

Os modelos de analise de politicas publicas mais comuns encontrados na
literatura sdo: Teoria da Escolha Publica (BUTLER, 2015), Teoria Pluralista (BRASIL,
2013; VIANA,1996) e das Networks, Incrementalismo (RUA, 2014) e Teoria
Institucionalista (DYE, 2016). Garbage Can (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972), o
Modelo dos Fluxos Multiplos (KINGDON, 1995), o Modelo das Coalizées de Defesa
(WEIBLE; SABATIER, 2018), o Modelo do Equilibrio Pontuado (TRUE;
BAUMGARTNER; JONES, 2007), o Racionalismo, a Teoria das Elites (RUA, 2014), a
Teoria dos Jogos, a Teoria das Redes Sociais (SOUZA, 2006) o Modelo do Funil de
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Causalidade e o Modelo da Difusdo das Politicas sao outros exemplos que também
se destacam no estudo de politicas publicas (ROCHA, 2010).

Para a Teoria da Escolha Publica, as politicas publicas sdo decisdes coletivas
tomadas por individuos motivados por interesses particulares (DYE, 2016). A Escolha
Publica parte de uma teoria econdmica para descrever o processo politico como um
mercado onde os eleitores votam nos partidos e nos candidatos que servem aos seus
interesses (SILVESTRE, 2010). Os politicos buscam ganhar as elei¢des seguintes; os
burocratas buscam maximizar seus interesses, sejam eles maior poder, maiores
salarios e mais prestigio; na verdade, todos os atores buscam maximizar seus
beneficios na politica e no mercado (DYE, 2016). A interacdo desses atores refletira
na criagcdo de mais programas € mais servigos, 0 que causa uma constante
intervencao do Estado e coloca governos em permanente campanha eleitoral (DYE,
2016). Essa abordagem é bastante criticada por implicar em uma simplificagdo que
nao esta de acordo com a realidade (ROCHA, 2010).

Os modelos de analise conhecidos como Teoria Pluralista e das Networks
reconhecem que os individuos se tornam importantes para a arena politica quando
lutam em grupos. Tais grupos atuam como ponte entre individuos e o governo, com
base na hipdtese da primazia dos grupos de interesse no processo politico
(ARANTES; MOREIRA, 2019). O governo assume o papel de intermediador das
discussodes, evitando o conflito e que algum grupo obtenha muitos privilégios em
detrimento de outro (DYE, 2016). A Teoria dos Grupos evoluiu para o Pluralismo e
para o Corporativismo, que correspondem a outras abordagens semelhantes, mas
carregam a mesma esséncia da teoria original emprestada da ciéncia politica
(BRASIL, 2013). O Pluralismo ainda deu origem a Teoria das Networks, na qual os
grupos estabelecem relagdes entre si, criando uma forma alternativa de governanga
que esmaece a separagao entre o Estado e a sociedade (ROCHA, 2010).

No Incrementalismo, as mudancgas nao sao substantivas (SOUZA, 2006), o
governo se baseia nas politicas publicas em curso para a elaboragédo de novas (DYE,
2016). Parte do principio de que os atores estdo mais inclinados a celebrarem acordos
quando sdo necessarios apenas ajustes, pois ndo ha a necessidade de nova
discussao e se assume uma concordancia tacita (DYE, 2016). As politicas derivadas
do Incrementalismo podem falhar em momentos de crise, o que levou ao declinio
dessa abordagem sobretudo apds o periodo de grandes reformas fiscais (SOUZA,
2006).
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A Teoria Institucionalista entende as politicas publicas como outputs (DYE,
2016). Identifica as relagdes entre as instancias de governo (KRAFT; FURLONG,
2020) e a capacidade dessas instituicdes de legitimar, universalizar e monopolizar a
coergao social (BOBBIO, 2007). As instituicdes dizem respeito ao conjunto de regras,
formais e informais, que prescrevem comportamentos, limitam atividades e
enquadram expectativas (ROCHA, 2010). Portanto, a teoria institucionalista relembra
e refor¢a o imperativo da estrutura de governo em fortalecer ou obstruir os interesses
politicos, anulando a percepgao de neutralidade (KRAFT; FURLONG, 2020).

A abordagem conhecida como Modelo dos Fluxos Multiplos deriva do modelo
apresentado por Souza (2006) e Dye (2016) como Garbage Can'' que considera que
existem varios problemas e poucas solugdes. Os problemas seriam como lixo jogado
desordenadamente em uma lixeira e a tomada de decisdo ocorreria como em uma
anarquia organizada (SOUZA, 2006). A Teoria dos Fluxos Multiplos, por sua vez,
identifica trés fluxos na construgcdo da agenda politica: problemas, politicas (policies)
e politica (politics) (WEIBLE; SABATIER, 2018). O primeiro fluxo busca compreender
como determinadas condi¢des sdo compreendidas como problemas, o segundo fluxo
diz respeito as formas de resolver os problemas (DYE, 2016) e o terceiro envolve a
pressao dos grupos de interesse e das linhas de pensamento dominantes em uma
determinada sociedade (ROCHA, 2010). Essa abordagem prioriza explicar como
ocorre a formagdo da agenda politica e a aplicagdo da racionalidade limitada na
formulacéo das politicas publicas (SOUZA, 2006).

O Modelo de Coalizdes de Defesa (Advocacy coalition framework entende que
crencgas, valores e ideias sao importantes para a formulagao das politicas publicas, ao
contrario do que antes acreditavam outros modelos (FERREIRA et al., 2019). Esse
modelo procura explicar como os atores interagem em um determinado subsistema
face a um conjunto de crengas compartilhado de maneira a produzir mudancgas fora
desse subsistema (WEIBLE; SABATIER, 2018). A institucionalidade de uma politica
publica a conduz para situagdes de relativa estabilidade, desde que o modo de
interpretacdo dos problemas possa levar a coesdo dos participantes (QUEIROZ;

CAPELARI, 2020). Os fatores externos a politica publica podem ser estaveis (duram

" O modelo teve origem no artigo de Cohen, March e Olsen (1972). A Garbage Can Model of
Organizational Choice. Administrative Science Quarterly, 17(1), pp.1-25.
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mais de uma década) ou dindmicos (se reestruturam em periodos menores) (WEIBLE;
SABATIER, 2018).

O Modelo do Equilibrio Pontuado indica que longos periodos de estabilidade,
marcados por mudangas incrementais, sao interrompidos por periodos de
instabilidade, que promovem mudangas radicais (BANDEIRA, 2018). As mudancas
radicais acontecem quando grupos desfavorecidos rompem o monopdlio da politica,
fornecendo explicagdes tanto para a estabilidade quanto para a mudanga (CAPELLA,
2006). Sua aplicacédo € limitada em razdo da imprevisibilidade de quando
aconteceriam tais rupturas (ROCHA, 2010).

O Racionalismo defende a premissa de que os agentes devem obter todas as
informacdes sobre os valores preferenciais da sociedade, as alternativas disponiveis,
as consequéncias de cada alternativa, a razdo entre o custo e o beneficio e, por fim,
selecionar a mais eficiente (SOUZA, 2006; DRUMOND; RODRIGUES, 2019). Buscar
todas as alternativas exige tempo, demasiado volume de recursos financeiros e se
limita pela capacidade humana e da inteligéncia artificial em identificar todas as
consequéncias possiveis, reconhecendo a imprevisibilidade do comportamento
humano (DYE, 2016). Assumindo que os individuos sao motivados a maximizar seus
beneficios e promover seus interesses e reconhecendo as varias incertezas que
podem afetar o resultado, essa teoria objetiva deduzir o comportamento em diferentes
condi¢oes (KRAFT; FURLONG, 2020).

A Teoria das Elites assume que as politicas representam a vontade das elites,
desmistificando a ideia de que as politicas publicas sdo para o povo (RUA, 2014). As
elites assumem os cargos de tomada de decisdo e controlam a opiniao publica de
acordo com seus interesses (SOUZA, 2006). As mudangas s&o mais incrementais do
que revolucionarias, pois ndo envolve necessariamente conflito de classes, uma vez
que a vontade da elite sempre prevalece (DYE, 2016). A Teoria dos Jogos ocorre
quando dois ou mais participantes tem uma escolha a fazer e o resultado depende
das interagdes entre a decisdo de cada um (RUA, 2014). Cada jogador deve observar
0s payoffs, os custos, a dissuasao, o blefe e decidir se avanga ou recua (DYE, 2016),
sendo essa teoria utilizada para explicar os conflitos a nivel internacional (BOBBIO,
2007; CASTRO; CASTRO, 2021).

Em resumo, pode-se reconhecer que a analise das politicas publicas por si s6
nao sera capaz de resolver os problemas de um pais, portanto € mister compreender

as barreiras que impedem a solugcdo destes problemas (SOUZA, 2006). Alguns
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exemplos de problemas que impde barreiras sao o limite de atuagao dos governos, a
falta de consenso na definicdo do problema, jogos de poder e a subjetividade das
interpretacdes (ESTEVAO; FERREIRA, 2018). Queiroz e Capelari (2020) apontam
que uma das lacunas na analise de politicas esta na compreensdo da
institucionalidade das politicas publicas. A complexidade da mente e do
comportamento humano é capaz de criar infinitas possibilidades de interpretagao
acerca de um mesmo tema e questdes sociais, culturais e econdmicas podem afetar
a forma como as pessoas enxergam determinado problema (ESTEVAO; FERREIRA,
2018). E extremamente dificil entrar em consenso, mesmo dentro de um grupo
homogéneo, sobre intengdes, metas, planos, programas e decisdes a serem tomadas
(DYE, 2016; KRAFT; FURLONG, 2020).

2.3 Ciclo da Politica Publica

Desde a década de 1950, a elaboracgao de politicas publicas é entendida como
um processo, ou seja, a sequéncia interativa de fases — Laswell em 1956 ja se referia
a sete fases no processo politico (intelligence, promotion, prescription, invocation,
application, termination, and appraisal). Nessa perspectiva, compreende-se 0
processo de politicas publicas como evolutiva no tempo mesclando agdes, intencdes,
decisdes e a falta de decisbes, que impactam na sociedade e no sistema politico (DE
MARCHI; LUCERTINI; TSOUKIAS, 2016; ROCHA, 2010).

Para Birkland (2019), o termo “processo politico” sugere que ha algum tipo de
sistema que decodifica ideias politicas em politicas publicas de fato, que séao
implementadas e resultam em efeitos positivos. O modelo mais simples desse
processo € o de entradas e saidas, que assume um conjunto de exigéncias como
inputs, que sao processados pelo sistema politico e fornecidos pelo governo na forma
de programas, bens e servigos — os outputs (DRUMOND; RODRIGUES, 2019). Esse
modelo simplificado, entretanto, ndo considera a influéncia do ambiente onde se
desenvolve o processo politico, como a estrutura econémica, social, cultural e politica
e demais fatores que influenciam e s&o influenciados nesse sistema (KRAFT;
FURLONG, 2020). Oliveira (2016) ressalta, também, que a necessidade de
compreender o conjunto de elementos que compde uma politica publica exige uma

sistematizacao didatica das politicas publicas, chamada de ciclo de politicas publicas.
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O ciclo de politicas publicas € o desdobramento em fases interdependentes do
processo de politica publica (policy-making process) (SOUZA; SECCHI, 2015).

Por ciclo das politicas publicas, Frey (2000) entende o modelo heuristico para
a analise do tempo de vida de uma politica publica, onde as fases do ciclo
correspondem a uma sequéncia de elementos do processo politico-administrativo,
investigados de acordo com suas “constelagdes de poder”, redes politicas e sociais e
suas praticas politico-administrativas, que se encontram tipicamente em cada fase
(FREY, 2000). Entretanto, esse é um processo dinamico e complexo, que se desdobra
em processos de interpretacao e reinterpretacao pelos atores envolvidos, sejam eles
os burocratas, cidadaos ou governantes (VIEIRA; MORAIS; CAMPOS, 2021). Por ser
capaz de captar com pericia a dindmica das politicas publicas, essa metodologia é a
mais prestigiada e difundida na literatura internacional (SCHMIDT, 2018).

O ciclo das politicas publicas € um recurso teérico-metodolégico (FREY, 2000)
que tem por objetivo compreender uma realidade complexa, mas nao €, em esséncia,
uma teoria (OLIVEIRA, 2016). E dividido em fases que correspondem a uma
sequéncia de elementos do processo politico-administrativo (LORENA SOBRINHO;
MATELLI, 2019), que podem ser analisadas de acordo com as praticas e redes que
se encontram em cada etapa (DRUMOND; RODRIGUES, 2019). As politicas publicas
transitam por essas fases antes de serem aplicadas na sociedade (RODRIGUES;
MOREIRA, 2016).

Para Dye (2016) e Souza e Secchi (2015), os processos nao ocorrem
sequencialmente, mas simultaneamente, portanto a elaboragdo de politicas
raramente € pura como no modelo processual. Schmidt (2018) pontua que as
principais criticas sobre a metodologia de ciclo de politicas publicas paira sob a
percepcao dos processos como uma sucessao linear e mecanica. Para efeitos de
analise, porém, é importante fragmentar a elaboragdo de politicas em pedacos
menores para entender como sao criadas. O Quadro 2 apresenta linhas tedricas que
sintetizam o ciclo das politicas em apenas trés etapas (SILVESTRE, 2010), outras
chegam a seis ou sete (BIRKLAND, 2019; SOUZA, 2006; SOUZA; SECCHI, 2015), e
boa parte da énfase a quatro ou cinco etapas/fases (ANDERSON, 1975; BANDEIRA,
2018; DYE, 2016; FISCHER; MILLER; SIDNEY, 2017; KRAFT; FURLONG, 2020;

PETERS, 1992), entretanto todas carregam em si uma estrutura bastante semelhante:
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Quadro 2 - Fases Teoricas do Ciclo da Politica Publica
Autores Fases ou Etapas

Formacgéao e adogao das politicas; implementacéo; avaliagao e
impacto
Construgédo da agenda e formulagao; legitimagéo;
implementacao; alocagéo de recursos; avaliagao.

Formagéo da agenda; formulacdo; decisdo; implementagao;
avaliacao
Definicdo de agenda; elaboragao de programas e escolha de
alternativas; implementacao; avaliagao

Definicao de agenda, identificagdo de alternativas; avaliacdo das
opgodes; selecido das opgdes; implementagao; avaliacdo

Formagéo de agenda; formulacdo de politicas e decisdo em
implementacgdo; avaliagdo e concluséo

Definicao do problema; consideragéo de alternativas; avaliagéo
de alternativas; escolha da alternativa

Formacéao e construgdo da agenda politica; formulagdo das
Rocha (2010) politicas e a sua legitimacéao; decisao; implementagao; avaliagdo
e impacto
Formulagao ou concepgao; implementacao ou execugéo,
avaliagio e concretizagado

Identificagdo do problema; definicdo de agenda; selegédo de
alternativas; decisao; implementacao; avaliagdo
Identificagdo do problema; definicdo de agenda; formulacado da
politica; implementagao da politica; avaliagéo
Identificagdo do problema; formagéo de agenda; formulagao de
Souza e Secchi (2015) alternativas; tomada de decis&o; implementagéo; avaliagao,

extingdo (policy termination)
Fonte: Elaboragao proépria (2022).

Anderson (1975)

Peters (1992)

Howlett e Ramesh (1995)

Frey (2000)

Souza (2006)

Fischer, Miller e Sidney (2017)

Kraft e Furlong (2020)

Silvestre (2010)

Birkland (2019)

Dye (2016)

Na sequéncia, serao descritas as etapas a partir, principalmente, das fases
tedricas propostas no modelo de Dye (2016), nomeadamente identificacdo do
problema; definigdo de agenda; formulagédo da politica; implementacédo da politica e
avaliacdo. Ainda que pesem criticas a excessiva énfase aos processos internos dos
governos e a minimizagao das influéncias externas, como em Raeder (2014), as fases
propostas por Dye (2016) sintetizam satisfatoriamente o ciclo de politicas publicas em
fases/etapas em maior menor grau presentes na literatura.

A ldentificacido do Problema é a fase também chamada de “percepcao” ou
“definicao” de problemas, ocorre quando um fenébmeno que é passivel de tratamento
politico € percebido e ganha projecao por intermédio de grupos sociais, pela midia
elou por politicos (BIRKLAND, 2019). A génese de uma politica depende do
reconhecimento de um problema (JANN; WEGRICH, 2017). Na pratica, existem

estratégias para fazer um problema se destacar dos demais e entrar na agenda
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politica (BIRKLAND, 2019), como o apoio de individuos influentes, dos grupos de
interesse organizados e da midia de massa (DYE, 2016).

A fase de definicdo de agenda tem por objetivo verificar se o tema faz parte
da politica atual, se ha relevancia para uma agao concreta e avaliar preliminarmente
quais sao os custos e beneficios envolvidos (ROCHA, 2010). Essa etapa envolve a
convergéncia de novas ideias, propostas e abordagens dos problemas, que podem
ou nao, ser aceitas pelo sistema politico (KRAFT; FURLONG, 2020). Nesta etapa
decidem-se quais os problemas prioritarios a serem resolvidos antes de tomar uma
decisdo em relacéo as solucdes adotadas (VIANA, 1996). E o reconhecimento do
problema e a percepgcao da necessidade de atuacdo governamental (JANN;
WEGRICH, 2017).

Na definicdo de agenda “de baixo para cima” (botfom up), os problemas s&o
identificados primeiramente pelos individuos, candidatos a eleigdo, midia, grupos
protestando ou por eventos impactantes, como crises e desastres ambientais
(BIRKLAND, 2019). Na definicdo de agenda “de cima para baixo” (top down) é a elite
politica que define a agenda (DYE, 2016). Os governos definem suas agendas quando
assumem que tém um problema e precisam agir e quando os participantes visiveis
(politicos, midia, partido) definem agenda e os invisiveis (académicos e burocracia)
definem alternativas (DYE, 2016; SOUZA,, 2006).

O empreendedorismo politico ocorre quando candidatos fazem aparicoes e
declaracbes para se apresentar aos eleitores e, por vezes, focam suas campanhas
em questdes que eles percebem que sdo motivadoras do voto (DYE, 2016). Nesse
sentido, 0 mandato € o produto da sua posi¢cdo politica e os eleitos assumem a
responsabilidade de cumprir as promessas (JANN; WEGRICH, 2017). Além da
selegdo de temas por parte dos politicos, Kraft e Furlong (2020) apontam a ag¢ao de
grupos de interesse e a cobertura midiatica como principais fontes de definicdo de
agenda.

Normalmente a politica influencia mais a opinido publica do que o contrario,
porque o cidadao médio ndo tem informacgdes suficientes sobre todos os problemas e
porque a opinido publica € instavel e os lideres ndo tém nocgao exata da opinido da
massa (DYE, 2016). A quantidade de cobertura da midia € a preditora do que é
importante em uma sociedade, especialmente em situagdes de monopdlio (JANN,
WEGRICH, 2017). A midia assume um papel de identificar problemas, definir agenda,

influenciar atitudes e valores e criar opinides (DYE, 2016).
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Como formulagdo das politicas, Dye (2016) compreende o processo de
desenvolvimento de alternativas para lidar com os problemas na agenda publica. E o
momento da sele¢do da maneira que o problema sera solucionado (SCHMIDT, 2018).
Ocorre dentro da burocracia governamental e € elaborada por membros da equipe em
razao das crengas e ideologias do representante, sendo influenciada por grupos de
interesse e movimentos sociais (SOUZA, 2006), portanto sujeito a conflitos e
barganha (SCHMIDT, 2018). Durante a elaboragdo de programas, as alternativas
mais apropriadas sao escolhidas, participando os atores mais influentes na politica e
na administracdo (ROCHA, 2010). Geralmente, consiste em dois momentos: a
decisdo do que deve ser feito e, na sequéncia, a organizag¢ao dos planos, programas
e projetos (FREY, 2000).

A concretizagdo de uma politica ndo fica assegurada apenas pela decisao do
governo e pela formulacdo de sua estrutura. E necessaria uma correta atribuicéo de
recursos e, ainda, que os governos possuam legitimidade para executa-las (DYE,
2016). A legitimacao de politicas € exercida por meio do poder legislativo, mas n&o
apenas por ele (ROCHA, 2010). As casas legislativas normalmente desenvolvem
regras e procedimentos altamente institucionalizados e, por esse motivo, propor
mudancas nas politicas publicas € uma ardua tarefa. Por vezes, o legislativo parece
mais um obstaculo do que um facilitador das politicas publicas (DYE, 2016). Segundo
Schmidt (2018) € comum o aparecimento de “empreendedores de politicas” que
trabalham na formacao de agenda, na evidéncia de alternativas que consideram mais
adequadas e até mesmo ap0ds a concretizagao da politica, influenciando os rumos que
a politica publica toma nas casas legislativas e na burocracia do Estado.

A influéncia partidaria aparece, especialmente, nesta etapa posto que se
espera que o congressista acompanhe o voto do seu partido (KRAFT; FURLONG,
2020). Isso ocorre nao so pela fidelidade partidaria como uma obrigagao, mas também
a ideologia compartilhada entre os membros de um mesmo partido leva a essa
aproximacéao (DYE, 2016). Para Dye (2016), o enfraquecimento de partidos politicos
viabilizou a oportunidade para que o lobby dos grupos de interesse e as atividades
dos think tanks avangasse. Ja para Lotta (2019), foi a preocupagao com gastos e
resultados que incentivou a consolidagao dos think tanks nos Estados Unidos. Think
tanks séo organizagbes compostas, geralmente, por socidlogos, matematicos,
cientistas politicos e analistas que pesquisam e tentam encontrar um consenso sobre

a melhor deciséo a ser tomada sobre um determinado assunto (CASTRO; CASTRO,
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2021). Os grupos de interesse geralmente formulam suas politicas e mandam para o
governo e a midia e exercem influéncia por meio de lobby direto (SCHMIDT, 2018);
fazendo contribuicdes de campanha; realizando contatos interpessoais entre o
governo e a industria; por meio de litigio destinado a forgar mudangas politicas por
meio do sistema judicial e por mobilizacdo das bases para influenciar o congresso
(MARCHI; LUCERTINI; TSOUKIAS, 2016). O lobby representa uma industria
bilionaria na busca de determinar o curso das politicas publicas nas casas legislativas
e no poder executivo (DYE, 2016; KRAFT; FURLONG, 2020).

Na fase de implementagao da politica, a politica deixa as instancias mais altas
do poder executivo e legislativo e vai para os departamentos, 6rgaos, agéncias,
comissdes etc. (DYE, 2016). Esses o6rgdos né&o decidem que politicas serdo
executadas, mas a eles é atribuida a tarefa de implementa-las, o que leva a atritos
entre os formuladores e a burocracia (OLIVEIRA, 2016), pois muitas vezes o0s
impactos reais nao correspondem aos impactos esperados (FREY, 2000). A
implementagdo envolve todas as atividades destinadas a executar as politicas
promulgadas pelo legislativo transformando leis em regras operacionais e a criagao
de departamentos, agéncias ou em designar responsabilidades a eles (DE MARCHI;
LUCERTINI; TSOUKIAS, 2016).

A avaliacao da politica consiste na verificagao do atingimento dos objetivos de
uma politica (OLIVEIRA, 2016). Envolve compreender o total dos recursos
comprometidos e quais foram os impactos para a sociedade (BATISTA; DOMINGOS,
2017; COTTA, 2014). Perpassa pela verificagcdo dos impactos efetivos, déficits e
efeitos colaterais indesejados, entre outros por meio da atribuicdo de meérito,
importancia e/ou valor aos resultados (CASTRO; CASTRO, 2021). Numa visdo mais
recente, ha ainda a nocédo do feedback, que € o processo de identificar novos
problemas e comecar a elaboragdo de uma nova politica ou adaptar a que ja existe
(CUNHA, 2018). Nesse momento a politica pode ser reiniciada ou encerrada,
entretanto, ndo importa qual o resultado, essa etapa se torna essencial para a
aprendizagem politica (DYE, 2016; FREY, 2000). A avaliagcdo de politicas sera
examinada mais minuciosamente a seguir.

Para concluir esta etapa, o Quadro 3 sintetiza em que etapas do ciclo da
politica publica ficam mais evidentes os modelos de analise de politicas publicas

apresentadas anteriormente:



Quadro 3 - Relagao entre Modelos de Analise de Politicas Publicas e Etapas do Ciclo da

Politica Publica

Autores

Modelo de Analise de
Politicas Publicas

Etapas do Ciclo Politica
Publica

Baumgartner e Jones, 1993

Equilibrio Pontuado

Definicao de agenda

Kingdon, 1984

Fluxos Multiplos

Definicao de agenda

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

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

Lindblom, 1959

Incrementalismo

Formulagao e
implementagao

Ostrom, 1986

Teoria Institucionalista

Formulagao e
implementagao

Simon, 1955

Racionalismo

Formulagao e avaliagao

Downs, 1957

Escolha Publica

Definicdo de agenda

Lasswell, 1956

Ciclo das Politicas Publicas

Todos

Fonte: Adaptado de Raeder (2014).

2.4 Avaliagao de Politicas Publicas
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Avaliar, em sentido estrito, é atribuir valor a algo (CASTRO; CASTRO, 2021).

No entanto, ao se falar de politicas publicas, nao existe um consenso quanto ao que

significa “avaliar” (CUNHA, 2018). Por se tratar de uma &area transversal e
multidisciplinar, principios de diversas ciéncias podem ser aplicados para as
atividades de avaliagcdo das politicas publicas (BATISTA; DOMINGOS, 2017).
Entretanto, para fins didaticos, pode-se tipificar avaliacdo como a atribuicido de valor
em comparagao a um referencial ou a um padrao previamente definido (TREVISAN;
BELLEN, 2008).

Costa e Castanhar (2003, p. 972) consideram que a avaliagdo de politicas

publicas consiste em um

exame sistematico e objetivo de um projeto ou programa, finalizado ou em
curso, que contemple o seu desempenho, implementacgéao e resultados, com
vistas a determinagdo de sua eficiéncia, efetividade, impacto,
sustentabilidade e a relevancia de seus objetivos (COSTA; CASTANHAR,
2003, p. 972).

Para esses autores, a avaliagdo tem como propdsito orientar pela

continuidade, correcédo ou suspensao de uma politica publica. Além da mensuragao,
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a avaliacao atende a critérios qualitativos, baseados na percepg¢ao dos usuarios e/ou
dos formuladores e executores da politica publica (CUNHA, 2018).

A avaliagdo de politicas publicas pode ser definida como a atividade destinada
a apreciagao dos meéritos dos programas governamentais (CASTRO; CASTRO, 2021),
considerando aspectos singulares como: a especificidade do objeto e componentes
do instrumento de implementacdo (LOTTA, 2019); a pertinéncia e o alcance dos
objetivos (RAMOS; SCHABBACH, 2012; TREVISAN; BELLEN, 2008); a eficiéncia,
eficacia e efetividade (COSTA; CASTANHAR, 2003) e, mais recentemente,
sustentabilidade (QUEIROZ; CAPELARI, 2020). Em sentido semelhante, é possivel
caracterizar a avaliagdo como uma analise retrospectiva cuidadosa das intervengdes
do setor publico (ROCHA, 2010) bem como sua estrutura, conteudo e resultados
(VEDUNG, 2010).

Ao encontro dessa perspectiva, Ramos e Schabbach (2012) afirmam que a
avaliacao € um instrumento importante para a melhoria da eficiéncia do gasto publico
e das possibilidades de controle da sociedade sobre a atividade do Estado. Esses
autores acompanham Trevisan e Bellen (2008) ao reforcar que nao existe uma
definigdo unica para a avaliagao e que se trata de uma atividade que nao esta limitada
a ultima etapa do ciclo da politica publica.

Em 2008, existia, segundo Trevisan e Bellen (2008), uma caréncia de estudos
dedicados aos processos e as metodologias de avaliagdo. Apesar do reconhecimento
do importante papel da avaliagdo, seja pelo avango tedrico ou pela expansao da
utilizagdo da avaliagdo nos 6rgaos publicos, ainda persistem inquietagcdes diante de
um campo de estudos expandido a partir dos anos 2000 (NADAL et al., 2021).
Conforme o panorama apresentado por Lima e D’Ascenzi (2019, p. 127), o processo
de avaliacio ainda é percebido como “decepcionante, inefetivo e foco de desconfiancga
e resisténcia”.

Ocorre que a avaliagcdo gera expectativas que muitas vezes nao se
concretizam (LIMA; D’ASCENZI, 2019). Por vezes os decisores se deparam com
situagdes nas quais nao é possivel alterar os inputs, apenas ajustar as consequéncias
(RAMOS; SCHABBACH, 2012). Desse modo, o objetivo da avaliagdao € guiar os
tomadores de decisao para a continuidade, correcdo ou suspensao de uma politica
publica (LOTTA, 2019). Paralelo a esse objetivo, a avaliagdo pode promover a
alocagao adequada de recursos, a responsabilizagcdo por agbdes (accountability) e o
desenho de politicas mais consistentes (KRAFT; FURLONG, 2020).
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Assim como o termo “politica” pode assumir ao menos trés dimensbes e,
mesmo o conceito de “politica publica” proposto por Dye (2016), como tudo que os
governos decidem ou n&o fazer, pode ensejar muitas interpretacbes, conceituar
“avaliagdo” tdo abstratamente como a atribuigdo de valor a algo da margem a um uso
indiscriminado e, por vezes, incorreto do termo. Nesse sentido, Arretche (2013)
propde um elementar distingao entre avaliagdo de uma determinada politica publica,
avaliagao politica e analise de politicas publicas. Assim, a avaliagao politica evidencia
o carater politico do processo decisorio, bem como os valores e critérios politicos
presentes em determinada politica (ARRETCHE, 2013). Portanto, a contribuicdo da
analise das politicas publicas € a capacidade de conhecer e entender os
constrangimentos e relacionamentos entre os atores e instituigdes envolvidos na
formulacéo e execugao da politica publica (LIMA; D’ASCENZI, 2014).

Entretanto, a analise de politicas por si s6 ndo sera capaz de atribuir uma
relacdo de causalidade entre um programa x € um resultado y (ARRETCHE, 2013).
Portanto, nesse sentido, somente a avaliagao de politicas publicas podera estabelecer
uma relacao causal entre uma politica publica e o sucesso — ou fracasso — no alcance
de seus objetivos e propdsitos (VIANA, 1996). Assim, a utilizagdo de métodos e
técnicas de avaliacao é capaz de inferir se, na auséncia de uma determinada politica,
o Estado e a sociedade teriam condigcbes de alcancar resultado semelhante
(BATISTA; DOMINGOS, 2017).

Surgida no final da década de 1950 (OLIVEIRA; PASSADOR, 2019), a
avaliacao comeca a tomar forma nos anos 1970 a partir da necessidade de julgar as
politicas publicas quanto aos critérios de eficacia e eficiéncia (CRUMPTON et al.,
2016) difundidos pela Nova Gestao Publica (CORREIA et al., 2020). Com o avango
neoliberal dos anos 1990, as reformas administrativas peticionam por um maior
cuidado com o erario publico e com a demanda constante por resultados que
satisfagcam as necessidades dos cidadaos, em um contexto de recursos cada vez mais
escassos (ROCHA, 2010).

Assume-se como pressuposto que o resultado da avaliagdo orienta os
decisores para o aperfeicoamento de novas politicas publicas (SERAPIONI, 2016;
VEDUNG, 2010). O setor publico, no ambito da avaliagéo, passa a ser interpretado
como um sistema em que as agdes governamentais sdo convertidas em outputs,
outcomes, impactos e resultados (QUEIROZ; CAPELARI, 2020). Output é o resultado

da decisao da administracao; outcome € o que ocorre quando os outputs atingem seus
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objetivos; impacto € um sinbnimo de outcome e resultado € a soma dos outputs e
outcomes (ROCHA, 2010).

O processo de maturagao dos estudos na area de avaliacdo é explicado por
Vedung (2010), que se vale da alegoria das ondas no mar para sugerir que, tal como
as ondas depositam sedimentos no mar, cada onda da avaliagédo deixa um legado
para as proximas geragoes. A primeira onda acontece nos primeiros anos de estudos
sobre avaliagdo, entre o final da década de 1950 e meados da década de 1960
(OLIVEIRA; PASSADOR, 2019), chamada de “onda cientifica” por partir da
valorizagdo do método cientifico, assumindo como plano de fundo a suposi¢ao de que
as politicas publicas seriam racionais (TREVISAN; BELLEN, 2008).

Essa primeira onda remonta aos principios do Walfare State, que na década
de 1970 perde forgas dando origem a onda dialética. Critica a onda cientifica, a onda
orientada ao dialogo compreende que, mesmo adotando medidas apoiadas em
evidéncias cientificas, as politicas publicas sao dependentes do contexto de
aplicagao, evidenciando a necessidade de debates e discussdes para alcangar a
legitimidade democratica (VEDUNG, 2010).

A terceira onda, de carater neoliberal, traz consigo a analise de custo e
eficiéncia como elementos centrais (VEDUNG, 2010), na esteira do avango neoliberal
dos anos 1980, que preconizava a reducédo do Estado, as parcerias publico-privadas
e o avanco do livre mercado (OLIVEIRA; PASSADOR, 2019). Portanto, a “onda
neoliberal” (VEDUNG, 2010) tinha como compromisso utilizar a avaliagédo para medir
desempenho e custos, prestar contas e aperfeicoar a qualidade do servigo publico
(OLIVEIRA; PASSADOR, 2019; VEDUNG, 2010).

Em sentido paralelo, Gussi e Oliveira (2016) associam, a partir de uma
abordagem antropolégica, os modelos de avaliagdo das politicas publicas as
perspectivas tedricas e aos modelos de gestdo. Em sentido semelhante, Vedung
(2010) associa a “onda neoliberal” ao advento da Nova Gestdo Publica, Gussi e
Oliveira (2016) entendem que esse modelo de gestao preconiza que a avaliagdo de
politicas publicas deve possuir um carater técnico-formal baseado em critérios pré-
definidos de eficacia, eficiéncia e efetividade com relagao a atividade de burocratas e
politicos (SURURI et al., 2022). A ruptura deste modelo de gestdo direciona a
interpretacéo da avaliagao para a visibilidade de condicionantes sociais dos sujeitos
envolvidos na politica publica (SILVESTRE, 2019).
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A ultima onda identificada por Vedung (2010) é a da avaliacdo baseada em
evidéncias, que possui um forte viés cientifico para presumir que as ag¢des estatais
devem partir da racionalidade académica. Essa onda, inaugurada nos anos 1990, € a
responsavel pelo avango dos estudos e pesquisas sobre avaliagcdo, que investigam
impactos e resultados das politicas publicas a partir de evidéncias, recuperando o
carater cientifico da primeira onda (OLIVEIRA; PASSADOR, 2019). A abordagem
baseada em evidéncias é criticada por De Marchi, Lucertini e Tsoukias (2016) em
razao da possibilidade de manipulacdo dos dados e potenciais interpretacées
subjetivas. Segundo esses autores, os valores, preferéncias e decisées ainda devem
ser entendidos como parte do ato politico. Assim, € incorreto acreditar que qualquer
modalidade de avaliagdo possa ser apenas instrumental, técnica ou neutra (DE
MARCHI; LUCERTINI; TSOUKIAS, 2016; SERAPIONI, 2016).

Uma nova tendéncia emergente com relacdo a avaliagdo evidencia os
contextos sociopoliticos e culturais das regides onde as politicas publicas se
concretizam, destacando as particularidades que as moldam e dando especial
atencao a construgao das trajetoérias politicas (SCHMIDT, 2018). Para contribuir com
a compreensao do processo de avaliagao de politicas publicas alguns conceitos
basicos comumente utilizados podem ser retomados, de maneira a diferenciar os
termos e padronizar a sua aplicagédo. O Quadro 4 faz referéncia aos conceitos mais

utilizados no estudo de avaliagcéo e aos autores que os utilizam:

Quadro 4 - Principais Conceitos na Avaliagao de Politicas Publicas

Conceito Definicao Autores
- “Acdes tomadas ou trabalhos realizados para transformar Batista e Domingos
Atividades . P
insumos em produtos especificos”. (2017)

“Corresponde aos resultados e objetivos intermediarios da

Efeito . < Cotta (1998)
intervengao”.
“E a relagdo entre alcance de metas e tempo. Em outras
Eficacia palavras, é o grau em que se alcanga,m 0s objetivos e metas Cunha (2018)
do programa, em um determinado periodo, sem considerar os
custos implicados”.
Eficiéncia Diz respeito a relagéo entre os resultados e os custos Cotta (1998)

envolvidos na execugao de um projeto ou programa”.

“Indica se o projeto tem efeitos (positivos) no ambiente externo
Efetividade em que interveio, em termos técnicos, econdémicos,
socioculturais, institucionais e ambientais”.

Costa e Castanhar
(2003)

“E o resultado do programa que pode ser atribuido
Impacto exclusivamente as suas agdes, apos a eliminagéo dos efeitos Cunha (2018)
externos. E o resultado liquido do programa”.

(continua)
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Conceito Definigao Autores
E um recurso metodolégico, empiricamente referido, que
Indicador informa algo sobre um aspecto da realidade social ou Jannuzzi (2017)
sobre mudancgas que estdo se processando na mesma”.
| “Recursos fiscais, humanos e de outros tipos mobilizados | Batista e Domingos
nsumos . i n
para apoiar as atividades”. (2017)
Metas ‘A dimensao quant|tat|lva., te”rnporal e espacial do Cunha (2018)
objetivo”.
“E a situacdo que se deseja obter ao final da
- . ~ ; o Cohen e Franco
Objetivos implementac¢ao do programa, mediante a aplicagao dos (2013)
recursos e da realizagdo das agdes previstas”.
Processos “Sequéncia de atividades ordenadas”. Cotta (1998)
“Um plano é a soma dos programas que procuram
Plano objetivos comuns, ordena 0s objetivos gerais e os Cotta (1998)
desagrega em objetivos especificos, que constituirdo por
sua vez os objetivos gerais dos programas”.
“O resultado da conversdo de insumos em aspectos Batista e Domingos
Produtos o
tangiveis”. (2017)
“Estabelece as prioridades da intervengao, identifica e
Programa ordena os projetos, define o ambito institucional e aloca Cotta (1998)
0s recursos a serem utilizados”.
“Empreendimento planejado que consiste num conjunto ONU (1984
de atividades inter-relacionadas e coordenadas para ( )
alcangar objetivos especificos, dentro dos limites de um
orcamento e de um periodo de tempo dados”.
Projeto
“A unidade minima de destinagéo de recursos, que, por
meio de um conjunto integrado de atividades,1 pretende Cohen e Franco
transformar uma parcela da realidade, suprindo uma (2013)
caréncia ou alterando uma situagao-problema”.
Populagao- “Destinatarios criteriosamente definidos tais como Crumpton et al.
alvo individuos, familias ou grupos sociais”. (2016)
Resultados “Utilizacao de produtos pelo publico-alvo”. Bahsta(;ﬁg;mngos

Fonte: Elaboragéao prépria (2022).

Diversos tipos de classificacbes a respeito de avaliagdo podem ser
encontrados na literatura. Algumas incidem sobre os processos, no esforco de
verificar a legalidade, equidade e legitimidade das politicas publicas; outras, intituladas
“substantivas” avaliam as politicas em funcao de seu mérito (COSTA; CASTANHAR,
2003). Os tipos de avaliagao podem ser agrupados por critérios ndo excludentes como
uso, tempo ou objetivos (RAMOS; SCHABBACH, 2012). De outra forma, Cotta (2001)
considera que os tipos de avaliagdo podem ser classificados por sua natureza e face
ao momento de sua realizagéo.

Oliveira e Passador (2019) concordam e acrescentam que a avaliagédo

também pode ser classificada de acordo com a posi¢ao do agente avaliador: externa,
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interna ou mista. A avaliagdo € externa quando realizada por um agente de fora da
organizacdo (CUNHA, 2018). E utilizada para incentivar a objetividade e isenc&o nas
avaliagdes, em contrapartida, acarreta uma posi¢cao defensiva do avaliador e maior
dificuldade na extragdo de dados (OLIVEIRA; PASSADOR, 2019). A avaliagdo é
interna quando realizada dentro da instituicao e realizada, geralmente, por individuos
que participaram ativamente no programa (CUNHA, 2018). Esse tipo de avaliagédo
reduz a aversdo ao avaliador externo, todavia compromete a objetividade dela
(RAMOS; SCHABBACH, 2012). Se a avaliagéo for realizada por pessoas que nao
participaram diretamente do programa, retoma-se o mesmo problema da avaliagao
externa (CUNHA, 2018). Uma modalidade alternativa, utilizada em projetos menores,
€ a avaliacao participativa, a qual prevé a participacdo dos beneficiarios (CUNHA,
2018; OLIVEIRA; PASSADOR, 2019). A avaliagcdo mista combina elementos das
modalidades supracitadas, na tentativa de superar suas limitagcbes (COTTA, 2001;
RAMOS; SCHABBACH, 2012).

Quanto a sua natureza, a avaliagao pode ser classificada como formativa ou
somativa (FARIA, 2005). E formativa quando esta relacionada & formagdo do
programa e, portanto, carrega elementos comuns com avaliagcdo ex post intermediaria
(OLIVEIRA; PASSADOR, 2019). Essa avaliagao € direcionada a investigacédo e
producao de informagdes acerca da etapa de implementagcdo aos diretamente
envolvidos, permitindo a corre¢cao de procedimentos (TREVISAN; BELLEN, 2008). A
avaliacdo somativa, por outro lado, direciona-se a investigacdo e produgdo de
informacdes a respeito das etapas posteriores, assim como a avaliagdo ex post
terminal (OLIVEIRA; PASSADOR, 2019). Normalmente ¢é realizada apds a
implementagao para verificar sua efetividade, o alcance de metas e julgar o valor real
do programa (CUNHA, 2018; RAMOS; SCHABBACH, 2012).

Quanto ao momento da realizagdo, a avaliagao tem sido classificada pelo
momento em que ocorre (timing) perante a implementagao da politica publica como
ex ante ou ex post (BANDEIRA, 2018). A avaliagao ex ante — ocorre antes do inicio e
envolve o diagndstico de custo-beneficio, custo-efetividade, taxas de retorno
econdmico dos investimentos para fornecer subsidios a tomada de decisdo de
implementar ou nao; avaliagao ex post — ocorre durante ou ao final da execugao de
um programa. Se o programa esta em execugao, julga-se sua continuidade com base
nos resultados até o momento (RAEDER, 2014). Se for realizada ao fim, a avaliagao

presta a examinar sua pertinéncia de replicacdo em politicas publicas futuras



50

(TREVISAN; BELLEN, 2008). Para avaliar o impacto recomenda-se a combinagao da
avaliacao ex ante e ex post, a fim de comparar o alcance com as predigdes (CUNHA,
2018; RAMOS; SCHABBACH, 2012).

A classificagdo por tipo de problema € utilizada por Ramos e Schabbach
(2012) e Cunha (2018), embora, receba outra categorizagdo em trabalhos como de
Trevisan e Bellen (2008) e Costa e Castanhar (2003), fundamentalmente refere-se ao
mesmo objetivo conceitual. As categorias presentes na primeira linha tedrica séo
Avaliagdo de Processos e Avaliacdo de Impactos e Resultados (CUNHA, 2018;
RAMOS; SCHABBACH, 2012). As categorias presentes na segunda linha tedrica
apresentada sao Avaliagao de Metas, Avaliacdo de Processo e Avaliagao de Impacto
(COSTA; CASTANHAR, 2003; TREVISAN; BELLEN, 2008). Sem prejuizo conceitual,
a primeira linha sera apresentada neste topico e a segunda mais adiante.

A avaliagdo de processos propde-se a identificar o verdadeiro conteudo do
programa, se a sua execugao esta acontecendo dentro do previsto e se os beneficios
estdo sendo distribuidos aos destinatarios planejados (RAMOS; SCHABBACH, 2012).
Serve de suporte para a melhoria da eficiéncia e eficacia dos programas, é realizada
durante a implementagao do programa e diz respeito a dimensao de gestao (CUNHA,
2018). A avaliacdo de impactos e resultados tem objetivos mais ambiciosos e
duradouros e procura responder se o programa funcionou ou nao, a partir da
verificacdo do alcance dos objetivos e seus efeitos (QUEIROZ; CAPELARI, 2020).
Verifica se a situagdo-problema que originou o programa foi modificada e se houve
mudanca significativa na condicdo de vida dos beneficiarios (CUNHA, 2018). Por se
referir as mudancas sentidas pelo publico-alvo, a avaliagao de impacto € uma das
etapas mais criticas do ciclo de politicas publicas (BATISTA; DOMINGOS, 2017;
COTTA, 2001).

Além dos tipos, a avaliagdo pode ser classificada de acordo com seu uso para
dar suporte aos programas e as politicas publicas. Ao menos quatro tipos de uso de
avaliagao sao reconhecidos por Faria (2005): instrumental, conceitual, persuasivo ou
de esclarecimento. O uso instrumental que esta a servico do direcionamento para a
tomada de decisdo, condicionado pela importancia da qualidade e da divulgacao de
resultados adequada (OLIVEIRA; PASSADOR, 2019), da inteligibilidade e
factibilidade das recomendacdes (RAMOS; SCHABBACH, 2012). Esse tipo de uso é

comum quando o avaliador conhece em profundidade o programa ou politica publica,
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sendo a melhor alternativa em situagdes de crise (BECHELAINE; CKAGNAZAROFF,
2014).

O uso conceitual altera a maneira como a natureza é entendida pelos técnicos
locais do programa, além do proposito, do modo de operagdo e do impacto do
programa que implementam (RAMOS; SCHABBACH, 2012). A aprendizagem é
potencializada quando os técnicos participam ativamente do processo (BECHELAINE;
CKAGNAZAROFF, 2014). E utilizado para fornecer novas generalizacdes que
fornecem sentido a cena politica e contribui para a introducdo de novas ideias,
emergidas a partir da aprendizagem, ao curso da politica publica (CRUMPTON et al.,
2016).

O uso persuasivo ocorre quando a avaliagdo € realizada como um recurso
para mobilizar apoio para posi¢des que os tomadores de decis&o ja tenham a respeito
das mudangas necessarias na politica publica ou programa (CRUMPTON et al.,
2016). Também é conhecido como uso politico, pois essa forma de avaliagao é
utilizada para dar legitimidade a decis6es baseadas em experiéncia pessoal, intuigéo,
de auto-interesse ou de ganhos politicos (APPLETON-DYER et al., 2012).

O uso para esclarecimento (enlightenment) orienta a agenda governamental
por iluminar, por meio de acumulo de conhecimento, as crengas de profissionais,
formadores de opinido e das advocacy coalitions pautando a agenda governamental
(RAMOS; SCHABBACH, 2012). Os resultados da avaliagdo podem modificar a forma
como uma politica publica € entendida entre os pares, podendo acarretar uma
mudanca de paradigma sobre seus beneficios ao publico-alvo (BECHELAINE;
CKAGNAZAROFF, 2014; CRUMPTON et al., 2016). A distingdo quanto as formas de
uso da avaliagao reflete um avango quanto a contraposicido somativa e formativa da
natureza da avaliagdo (FARIA, 2005; RAMOS; SCHABBACH, 2012). Perante os
diversos objetivos da avaliagdo das politicas publicas, Costa e Castanhar (2003) e
Trevisan e Bellen (2008) distinguem trés modalidades de avaliagdo: avaliacdo de
metas, avaliacao de processos e avaliagao de impacto.

A avaliacdo de metas € o tipo mais tradicional e tem como propdsito mensurar
o éxito de uma politica publica em fungcao do alcance de metas preliminarmente
estabelecidas (COSTA; CASTANHAR, 2003). Essa modalidade pressupbe que se
atribuam valores a um conjunto de metas e que, apds a conclusdo do programa
(portanto, trata-se de uma avaliagao ex post facto) o éxito seja aferido em funcéo da
execucgao das metas (TREVISAN; BELLEN, 2008).
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A avaliagdo de processo analisa sistematicamente o desenvolvimento dos
programas sociais na intengcao de acompanhar os processos internos para verificar o
alcance da populagéo beneficiaria (COSTA; CASTANHAR, 2003). Identifica possiveis
problemas na elaboragdo dos procedimentos e barreiras e obstaculos que,
porventura, possam ter surgido. E similar & avaliagdo formativa, pois ocorre durante a
execucgao do programa (TREVISAN; BELLEN, 2008).

Por fim, a avaliagdo de impacto tem como propdsito determinar os efeitos
produzidos nos beneficiarios de um programa social, reconhecendo os propésitos da
mudancga social na politica e a relagado causal entre o programa e a mudanga social
(COSTA; CASTANHAR, 2003). Busca-se identificar ndo apenas se as atividades
previstas foram executadas, mas reconhecer as mudangas evidenciadas na vida da
populacdo beneficiada (SILVESTRE, 2019). Esse tipo de uso da avaliagdo esta
associado ao conceito da efetividade e, portanto, se posiciona no estagio final do
processo avaliativo (APPLETON-DYER et al., 2012; BATISTA; DOMINGOS, 2017).
Os critérios de avaliacdo variam de acordo com o tipo de intervencdo e a fase do
processo avaliativo. A lista de critérios passiveis de serem utilizadas € longa e a
escolha de um, ou varios deles, depende dos aspectos que se pretende elucidar na
avaliagdo (COSTA; CASTANHAR, 2003; COTTA, 2001).

Considerando que a propria escolha dos critérios € subjetiva e ideoldgica
Trevisan e Bellen (2008) destacam como os mais comumente utilizados, os critérios
de eficiéncia, eficacia, efetividade, sustentabilidade, analise custo-efetividade,
satisfacdo do usuario e equidade. O critério de eficiéncia foi apropriado das ciéncias
econdmicas, o conceito relaciona custos e beneficios na pretensdao de minimizar o
custo total para uma quantidade de produto definida ou maximizar a producdo em
funcdo de um custo previamente fixado (COSTA; CASTANHAR, 2003). Relaciona,
também, o esfor¢go empregado e os resultados alcangados (ARRETCHE, 2001). Em
funcado da escassez de recursos e do universo populacional a ser coberto pelos
programas, esse € um dos critérios mais importantes e urgentes de ser desenvolvido
nos paises (CUNHA, 2018). Eficacia € o critério mais utilizado por ser mais factivel e
menos custoso (PINTO, 2019), que avalia a relagéao entre os objetivos propostos e os
resultados obtidos (ARRETCHE, 2013). A maior dificuldade, nesse caso, é a obtengao
de informagbes veridicas sobre o funcionamento do programa em analise
(ARRETCHE, 2001; CUNHA, 2018). O critério da efetividade verifica a correlagéo

entre a implementacdo de um programa e seu resultado para a efetiva mudanca nas
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condigcbes sociais prévias de vida dos beneficiarios do programa (RAMOS;
SCHABBACH, 2012). E nesse critério que a diferenciacéo entre analise e avaliacéo
se torna mais clara e necessaria, face a necessidade de estabelecer uma relagao de
causalidade (ARRETCHE, 2001). Porém, o estabelecimento desta relagdo entre o
produto de uma politica publica e um resultado encontrado empiricamente torna a
aplicabilidade desse critério dificil e rara (ARRETCHE, 2013).

O critério de sustentabilidade relaciona as dimensdes social, econémica e
ambiental para medir a capacidade de continuidade dos efeitos positivos de um
determinado programa mesmo apés a sua conclusdo (COSTA; CASTANHAR, 2003).
A Analise custo-efetividade confronta os custos dos insumos com o impacto da
intervencdo, examinando a eficiéncia relativa de diferentes estratégias de
implementacéo (OLIVEIRA; PASSADOR, 2019). E um conceito social semelhante ao
conceito econémico do custo de oportunidade (COSTA; CASTANHAR, 2003), na
medida em que diferentes alternativas de agao social sdo comparadas a fim de
selecionar aquelas que oferecem a melhor execugédo dos objetivos pelo menor custo
(RAMOS; SCHABBACH, 2012).

A satisfacdo do usuario € um critério que destaca a atitude do usuario em
relacédo a qualidade do atendimento e/ou do servigo que esta sendo prestado (COSTA;
CASTANHAR, 2003). A equidade ¢é o critério que tem como objetivo identificar se os
beneficios de um programa estdo sendo distribuidos de maneira justa e compativel
com as necessidades de seus destinatarios (COSTA; CASTANHAR, 2003;
SERAPIONI, 2016). Arretche (2001) propde um contraponto ao argumento de que a
avaliacado da eficacia, eficiéncia e efetividade dos programas publicos deve,
sistematicamente, levar em consideracdo os objetivos e as estratégias de
implementagdo definidas por seus formuladores. Avaliar seguindo outros critérios
implicaria em uma avaliagdo negativa, pois nao seria esperado que um programa
realize algo que nado se propdés. O argumento de Arretche (2001) ilustra que é
(praticamente) impossivel que um programa seja implementado de acordo com o
proposto por seu formulador. Portanto, seria prudente admitir que a implementacéao
modifica as politicas publicas (ARRETCHE, 2001).

Na verdade, a formulacdo de uma politica publica envolve uma complexidade
de interesses, na qual apoios e resisténcias se articulam para direcionar sua
implementagéo (SIMOES; ALKMIN, 2017). Em todas as fases do ciclo, incluindo a

formulacao e implementacao, a adocgao de indicadores é imperativo para o diagndstico
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e monitoramento da politica publica (JANNUZZI, 2017). A avaliagédo por indicadores
evolui a partir de um novo contexto institucional pautado por resultados, que passa a
utilizar medidas de avaliagdo para determinar padrées de desempenho (SILVESTRE,
2019). Correia et al. (2020) evidenciam que o novo modelo de gestao publica empresta
da administragcdo empresarial o esforgo para utilizacdo de indicadores que, para
Silvestre (2019) sao fundamentais para o planejamento estratégico.

Por indicadores, Trevisan e Bellen (2008) definem os paréametros que
fornecem informagdes sobre o estado de um fendbmeno ou, conforme Cunha (2018, p.
33), é a “quantificagdo que permite a mensuragao de uma dimensao” predeterminada.
Usando critérios e indicadores, resta comparar com o referencial. Os padrdes de
referéncia podem ser absolutos (comparagdo com o referencial), histéricos (evolugao
temporal), normativos (comparagdo com programas similares), teoricos (em relagéo
ao definido na elaboracdo do programa), negociados (em relagdo a um consenso
definido entre as partes envolvidas) (TREVISAN; BELLEN, 2008). Dois cuidados
importantes s&o necessarios, segundo Lima (2020): primeiro, definir indicadores
compativeis com a analise desejada; segundo, isolar os efeitos no limite da sua
relagdo de causalidade.

No setor publico, porém, as atividades de planejamento estratégico
consideram variaveis sociais que nao costumam estar presentes na iniciativa privada.
Assim, importa saber, para a administracdo publica, se critérios de equidade foram
atingidos (LIMA, 2020). Com o avango do uso dos indicadores foi possivel notar o
descompasso entre o crescimento econdmico e a melhoria nas condigdes sociais da
populacdo em paises de terceiro mundo. Desta forma, os indicadores sociais
contribuem para o dimensionamento de “questdes sociais latentes na sociedade”
(SIMOES, ALKMIN, p. 30). Geralmente, os indicadores aparecem logo apds a
avaliagdo somativa da politica publica, demonstrando o resultado da agéo ou no
momento de definicdo da agenda (JANNUZZI, 2017), instrumentalizando a acao de
grupos sociais organizados e oferecendo um instrumento de auxilio para a selegéo
dos problemas sociais que necessitam de atencéo (SIMOES; ALKMIN, 2017).

O Quadro 5 relaciona os indicadores a suas respectivas métricas de avaliacao
de desempenho.
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Quadro 5 - Avaliagéo por indicadores

Tipo de Indicador Descrigao Exemplo
Processos Descreve os processos de tomada Gestao, transparéncia e
de decisao e implementacao. accountability

Numero de programas,

Resultados Afere quantitativa e qualidade dos bens e
qualitativamente a producgao. .
servigos
Insumos Monitora o uso de recursos. Custos, pessoal, tempo
Impacto Gradua a recepgéo dos Satisfagéo do cliente,
beneficiarios. cumprimento de proibi¢cdes
Efetividade Pondera os efeitos em escala mais | Redugéo de desigualdades,
ampla. crescimento econémico

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

Entendendo a avaliagdo como uma etapa do ciclo da politica publica, posterior
a implementacéo, utilizada para revisar ou auferir o seu andamento ou resultado
(ESTEVAO; FERREIRA, 2018), pressupbe-se que uma avaliagédo rigorosa e bem
executada permite o exercicio do controle sobre as agdes do governo, em fungao de
objetivos predeterminados implicitos ou explicitos (RODRIGUES; MOREIRA, 2016).
Nesse sentido, a criagédo e o fortalecimento de agéncias independentes, capazes de
produzir documentos confidveis representa a garantia de um importante direito
democratico (SCHMIDT, 2018). Assim recorrendo a conceitos com transparéncia e
accountability, a partir da identificagdo dos participantes das decisbes e de suas
afiliacdes ideoldgicas na arena publica, a avaliagdo se torna um verdadeiro
instrumento democratico (ARRETCHE, 2013). Disto parte a decisdo pela
continuidade, ajustes ou extingdo da politica publica (LORENA SOBRINHO;
MARTELLI, 2019).
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3 POLITICAS PUBLICAS DE HABITACAO

A questao da habitagcdo € um dos problemas que mais inquietam as pesquisas
urbanas (SOUZA-LOPES; SAAB, 2021). N&o € exclusivamente um problema
relacionado a pobreza e exclusao, mas € intensificado pela interseccdo com essas
condicionantes (MARICATO; RETTO JUNIOR, 2019). Os efeitos da urbanizagao
acelerada, da globalizag&o, da financeirizagao e de politicas de austeridade foram, e
ainda sdo, temas muito debatidos com relagdo & habitacdo (LESTEGAS; SEIXAS;
LOIS-GONZALEZ, 2019; ROLNIK, 2019), mas que agora se acumulam com
discussbes sobre segregacaol/integracdo socioespacial (CARREIRAS, 2018),
mudancgas climaticas e eficiéncia energética (AL-HOMOUD; KRARTI, 2021),
implicagdes do turismo na disponibilidade de unidades habitacionais (LESTEGAS;
SEIXAS; LOIS-GONZALEZ, 2019) e até mesmo os reflexos da pandemia (FALU,
2020; MENDES, 2021; REIS et al., 2021).

Desta forma, as investigagdes sobre os impactos da questao habitacional na
vida dos individuos e em um contexto social amplo sao realizadas em paises latino-
americanos (CZYTAJLO, 2017; MARTINS; PEREIRA, 2022; SALINAS ARREORTUA;
SOTO DELGADO, 2019), asiaticos (YUE; LEUNG, 2017), africanos (JORGE; TIQUE,
2020), oceanicos (BREWIS, 2019), norte-americanos (GHAZIANI, 2021; OSMAN,
2011), europeus (HUGHES, 2018; LESTEGAS, SEIXAS; LOIS-GONZALEZ, 2019;
MANSILLA, 2018, MENDES, 2021) e, inclusive, do oriente médio (AL-HOMOUD;
KRARTI, 2021; LAHDESMAKI, 2010).

Para compreender como emerge a necessidade de se criar politicas de
habitacdo e como elas se desenvolvem em circunstancias particulares em cada pais,
essa secdo se divide em quatro subsecgdes: a primeira propde uma analise das
implicagcdes da habitacdo no espago urbano, como este se configura a partir daquela
e, como juntos, condicionam o acesso dos individuos a servigos, trabalho, saude,
educacao e lazer, entre outros. Para caracterizacao e definicdo de politicas publicas
de habitagao, sdo expostas diferentes perspectivas sobre o tema, reconhecendo a
complexidade de interpretagdes possiveis. Na sequéncia, € desenvolvida uma
abordagem sobre a componente social da habitagdo, para explicar que, muito mais
que uma commodity, a habitagdo é um instrumento de segurancga, conforto, liberdade

e igualdade. Por fim, sdo apresentados os diferentes tipos de politicas de habitagao,
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que combatem a caréncia habitacional pela oferta ou demanda ou por vertentes

sociais, ideoldgicas, politicas ou econémicas.

3.1 A Habitagao no Espacgo Urbano

Por politica publica de habitacdo pode-se entender o conjunto de medidas
executadas pelo Estado com o objetivo principal de assegurar o equilibrio entre a
oferta e a demanda (RICHTER; BARKLEY; HIGGINS, 2019), por meio de
instrumentos de intervengdo no mercado (DIAZ, 2019; GLICK et al., 2019), com o fim
de garantir o direito a habitacdo (BUONFIGLIO, 2018). O direito a habitacdo esta
constitucionalmente consagrado em grande parte dos paises e representa um papel
importante para o desenvolvimento social e econémico (ARKU, 2020). Entretanto, a
universalidade e a responsabilidade estatal estdo claramente definidas em um nimero
ainda muito restrito de paises (OECD, 2021), diferente do que acontece com a saude
e educacgao, por exemplo. A atuagcdo do Estado, além de bastante recente, ndo é
muitas das vezes orientada para a solugao das caréncias habitacionais, direcionando
esforcos e recursos para incentivos que atendam ao interesse do capital e da
producao imobiliaria como alternativa para a acumulagdo (MALDONADO, 2016).

Com o desmantelamento do Estado Providéncia, as politicas de habitagcao
ficam vulneraveis e suscetiveis a cortes, principalmente em momentos de crise
(PINTO; GUERRA, 2013). Isso ocorre, por uma combinacdo de motivos,
especialmente porque a habitacdo é complexa, em comparagdo com as demais
competéncias do Estado e porque envolve a articulagdo de variados agentes, escalas
e niveis de atuacdo onde os papéis nem sempre estdo claramente definidos
(SANTOS, 2021). Além disso, a atuacado do Estado, em matéria de habitagdo, com o
passar dos anos tem se voltado a distribuicdo de privilégios a certos grupos
(MALDONADO, 2016), submetendo a questdo fundiaria a ldégica capitalista,
negligenciando a moradia como um bem social e a cidade como um artefato publico
e estimulando o processo de financeirizagdo da moradia (AALBERS, 2017;
NASCIMENTO NETO; SALINAS ARREORTUA, 2020).
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Rolnik'? (2019) acredita que a transformacéo ideoldgica do modelo de politica
publica de habitacdo baseado na promog¢éo do mercado e do crédito habitacional para
a aquisicao de casa propria evidenciou uma transformagao da habitacdo em um ativo
financeiro. A habitagdo (e o solo urbano) € um bem material fixo, geograficamente
localizado que permite ao proprietario determinar o uso e, por sua alta durabilidade,
acumular riqueza (HARVEY, 2008). Silva, Czytajlo e Monayar (2017) apontam que a
financeirizacao é fruto da percepg¢ao do mercado como o agente mais capacitado para
regular racionalmente o solo urbano e o espago construido. Silva (2021) reconhece
as origens desse processo na dindmica de acumulagao e sua intensificagao a partir
do apogeu da valorizagdo do mercado financeiro e do modelo rentista. Em sentido
semelhante, acompanha Balbim (2022), ao reconhecer que a “ideologia da casa
propria” remonta a relacbes arcaicas de poder, baseadas na concentragcdo de
propriedade fundiaria e tem se aprofundado com a inclusdo de mais individuos na
|6gica de acumulagao de capital.

Ao longo dos ultimos quarenta anos, autores como Kowarick (1979), Maricato
(1985), Santos (2021), Lefebvre (2020), Harvey (2008) se dedicam a discutir como a
l6gica capitalista produz contradicbes na ocupagao do espago, deixando marcas
evidentes pelas dindmicas socioterritoriais que aprofundam as desigualdades. Harvey
(2008) considera que, desde o principio, as cidades surgiram por meio de algum tipo
de excedente de producao e, que essa situacao ainda persiste no capitalismo, onda a
extracdo da mais-valia condiciona a urbanizacdo e a exploracdo do mercado
imobiliario para reproducao do capital. A exploragdo da habitagcdo pode ocorrer por
meio de novas construgdes, pela inflacdo dos ativos imobiliarios e pelos ganhos
proporcionados pelas hipotecas (ROLNIK, 2019).

As dindmicas do capital na exploracdo do solo urbano sdo discutidas por
Maricato (1985), quando a autora evidencia as forcas que controlam o crescimento
das cidades, a produgao de habitagcéo e deles extraem seus lucros. Para a autora
(1985), os proprietarios de terra tém acesso facilitado a administragdo local e
conseguem direcionar a localizagdo dos investimentos publicos e interferir na
legislagéo para proteger seus interesses. As empreiteiras e empresas de edificagao

influenciam os caminhos das politicas publicas, moldando suas estruturas e se

2 Raquel Rolnik é arquiteta e urbanista e, entre 2008 e 2014, foi relatora especial para o Direito a
Moradia Adequada do Conselho de Direitos Humanos da ONU.
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tornando beneficiarios diretos e indiretos de subsidios e incentivos. Além desses, o
mercado financeiro imobiliario, motivado pela expectativa de lucros decorrentes do
financiamento da produgdo e da aquisicdo, também é um ator que influencia nos
caminhos que as politicas publicas de habitacdo tém tomado, sobretudo em paises
desenvolvidos e em desenvolvimento (ROLNIK, 2019).

Bonduki (2009) intensifica a discussdao ao reforcar que as regides
metropolitanas sdo as mais sujeitas a exploragéao capitalista, onde o custo da terra
tem o maior peso e, portanto, necessitam de politicas habitacionais mais complexas
e integradas com politicas urbanas e fundiarias. Por exemplo, o direito a moradia
impbe as politicas de regularizacdo fundiaria, prote¢cdes que ultrapassam a mera
regularizacdo dominial, como a garantia da seguranga na posse e a regularizagao
urbanistica e do edificado (ROLNIK, 2019). Entretanto, as politicas implementadas
nessas regides acabam por intensificar o processo, muito em fungao do lobby de
empreiteiras e do mercado imobiliario, muito mais ativos nesse tipo de regidao
(BONDUKI, 2009; FORTUNATO, 2014).

Ainda no fim dos anos 1970, encarando a cidade capitalista como expressao
imediata de uma forma de exploragdo social e econdmica, Kowarick (1979)
identificava as contradigcbes que destituiam os trabalhadores de meios para sua
propria subsisténcia e levavam a espoliagcdo urbana. Como espoliagao urbana
entende-se o somatorio de extorsdes evidenciadas por meio da inexisténcia de bens
e servigos publicos socialmente fundamentais para a existéncia (BONDUKI, 2014;
ROLNIK, 2019). Na auséncia de politicas publicas habitacionais adequadas e que
fornegam solugdes para as camadas mais pobres, em paises como o Brasil, grande
parte dos trabalhadores utilizam da autoconstrugéo (informal) como forma de acesso
a moradia (MARICATO; RETTO JUNIOR, 2019). A autoconstrugao €, de certa forma,
um modo de superexploragao do trabalho do individuo em uma condigdo em que ele
nao é remunerado por isso (KOVARICK, 1979).

Ainda nesse sentido, Lefebvre (2020) reforgca o sentido contraditério da
producao das cidades, ao evidenciar que o periodo de formacgao das cidades coincide
com a acumulacao do capital e, portanto, se intensificam quanto mais complexas as
relagdes se tornam dentro do espago urbano. As relagdes sociais se projetam em um
espaco, produzindo-o. Disto decorre que o capital € incapaz de produzir um outro

espago que nao esteja marcado pela acumulagdo (LEFEBVRE, 2020).
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A organizacdo espacial das areas urbanas é fruto das relagbées entre os
diversos atores, atividades e conteudo que se relacionam em deslocamentos
cotidianos e relagdes espaciais (MARICATO; RETTO JUNIOR, 2019). O convivio de
individuos de diferentes classes e grupos sociais em um mesmo espago € a
caracteristica mais peculiar e marcante da vida urbana. A soma dessas forgas
condiciona a vida dos individuos e configura o espaco urbano (LEFEBVRE, 2019;
MARTINS, 2019).

Nesse sentido, a habitagao se torna a mais cara das mercadorias de consumo
privado (MARICATO; RETTO JUNIOR, 2019). Em funcado disso, dentro de uma
economia de mercado, é imperativo ao Estado a obrigacdo de regulacdo e de
promogao da habitagdo (BONDUKI, 2014). Dessa forma, a valorizagdo do solo no
espaco urbano esta relacionada com os investimentos publicos realizados na cidade
(MARICATO; RETTO JUNIOR, 2019). A orientagao desses investimentos, por meio
de politicas publicas, fomenta a valorizacao fundiaria e imobiliaria (ROLNIK, 2019). O
comportamento do sistema de informacdo de pregos, também chamado de
mecanismo de mercado esta condicionado a fatores exdégenos ao proprio sistema
habitacional. O sistema de habitagdo contém o mercado habitacional, na medida que
o Estado aparece como ator na provisdo de habitagdo. O grau de intervencado do
Estado varia em fungao da promogao via mercado ou via publica a depender de como
o Estado se posiciona enquanto produtor ou como regulador nas politicas de
habitacado (MARICATO, 1985; SANTOS, 2014).

O problema da habitagao surge das necessidades individuais de abrigo contra
intempéries e ataques, de privacidade e como condigdo para o desenvolvimento da
vida individual, familiar e social (LIMA, 2020). Assim o direito a moradia pode ser
entendido como o direito que todas as pessoas possuem a uma moradia segura e
confortavel, em um ambiente salubre, que promova a qualidade de vida dos
moradores e da comunidade (OUTEIRO; DIAS, 2020). Adicionalmente, ¢ um
problema de exclusdo posto que certas familias ndo conseguem acesso a moradia
formal e o Estado se exime da responsabilidade de atuar (LIMA, 2020; OSORIO,
2004).

Internacionalmente, o primeiro documento a garantir o direito a habitagao foi
a Declaragdo dos Direitos Humanos, de 1948, posteriormente replicada em
legislagbes nacionais e tratados internacionais (REIS et al., 2021). O principal

instrumento garantidor da habitagcdo como um direito de toda pessoa é o Pacto
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Internacional dos Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais (PIDESC)'3, do qual o
Brasil, Portugal e mais 137 paises séo signatarios (BUONFIGLIO, 2018). Este
documento, que foi assinado em 1966 e entrou em vigor em 1976, reconhece o direito
de toda pessoa a um nivel adequado de vida, que inclui o direito a habitacéo
adequada, que deve ser efetivamente assegurado pelos Estados-Signatarios
(MALDONADO, 2016; MORAIS; GUIA; PAULA, 2006).

Para alcancar esse objetivo, considera-se que a moradia deve disponibilizar
de condicdes adequadas de espaco e de conforto climatico (TOME, 2021); seguranca
juridica da posse (OUTEIRO; DIAS, 2020), fornecendo garantias legais contra
despejos e deslocamentos forcados (ANDRADE, 2018); de infraestrutura, por meio de
ligacbes adequadas a rede elétrica, agua potavel e esgotamento sanitario; e de
acesso a facilidades sociais, tal como empregos, escolas, unidades de saude,
mobilidade, cultura e lazer (LIMA, 2020; MORAIS; GUIA; PAULA, 2006).
Adicionalmente, deve fornecer facilidades de acesso a pessoas com deficiéncia ou
vulnerabilidades, deve estar adequada culturalmente respeitando a expressao da
identidade cultural de individuos, grupos sociais e comunidades e, por fim, deve estar
adequada as condi¢des financeiras que nao limitem o acesso aos demais bens e
servigos necessarios para a vida (OUTEIRO; DIAS, 2020). Assim, a habitacao se
caracteriza, para além de uma estrutura fisica ou meramente um bem material, a partir
da construgéo de um intrinseco valor social (MALDONADO, 2016; ROLNIK, 2019).

A habitagdo relaciona-se com as condigdes de vida de acordo com o grau de
realizacao efetiva dos direitos a higiene ambiental e ao nivel de saude mental e fisica
(LIMA, 2020; OUTEIRO; DIAS, 2020). Portanto, a habitacdo € um dos principais
parametros que permitem identificar se uma pessoa vive em condicdes adequadas,
considerando que uma pessoa somente tera acedido a um padrao de vida adequado
quando o direito a habitagao estiver satisfeito (LIMA, 2020; SAULE JUNIOR, 2006).

13 Pacto Internacional dos Direitos Econdomicos, Sociais e Culturais (PIDESC) é um tratado
multilateral adotado pelos Estados-Signatarios no ambito da Assembleia Geral das Nagdes Unidas,
assinado em 16 de dezembro de 1966 e em vigor desde 3 de janeiro de 1976. Disponivel em:
https://tinyurl.com/y47u4ey8
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3.2 Caracterizagao e Definicao de Politicas Publicas de Habitagao

A partir da compreensao de politica (policy) como uma ag&o para sanar um
problema ou atingir um objetivo (LORENA SOBRINHO; MARTELLI, 2019), & possivel
inferir que a politica publica de habitagao implica numa acéao (BISSANI; PEREIRA,
2020), conscientemente planejada, para modificar o estoque de moradias existentes
e dar origem a novas realidades (ABRAO, 2022). Em uma definicéo bastante sintética,
Somerville (1994) entende que a politica de habitagdo é um elemento da politica
publica relacionado a area de habitagao.

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

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

E importante clarificar que, por politica publica de habitacdo, se entende um
conjunto de politicas multiplas e diversificadas que interagem e se relacionam

concorrendo para um mesmo objetivo (MENDES, 2020). Além disso, a politica publica
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de habitagdo esta intimamente relacionada, muitas vezes sobreposta, a outras
categorias de politicas publicas, tais como a politica social (FALCHETTI, 2020),
politica econbmica, politica de desenvolvimento, politica urbana (SANFELICI,
HALBERT, 2019), politica territorial, entre outras (TULUMELLO et al., 2018). Por se
tratar de uma politica transversal, portanto, a politica publica de habitacdo ndo pode
ser entendida por si sé (ARRETCHE, 2002; BALBIM, 2015).

Diferente do ocorrido na formagdo dos Estados de Bem-Estar Social nos
paises centrais, a concentracédo populacional, evidente em paises de industrializacao
de baixos salarios, ndo foi acompanhada de uma efetiva atuagdo do Estado para
garantir condi¢cbes de infraestrutura, habitagdo e qualidade de vida (MARTINS, 2019).
A partir da légica das pressdes exercidas sobre o Estado, principalmente por
proprietarios da terra, empreiteiras e setor financeiro imobiliario (FORREST; LEE,
2004), é importante compreender como o Estado atua frente a essas pressdes para a
realizacao de politicas publicas. Os papéis mais comuns que o Estado assume séo o
de agente fundiario, posto que é proprietario de terras urbanas e o de implementador
de infraestrutura, equipamentos e servicos (MARTINS, 2019). A intervencdo do
Estado acontece em decorréncia de uma ineficiéncia do mercado, onde a conjuntura
econdmica e urbana e a orientagao politica do governo sao as maiores condicionantes
do nivel dessa intervencao (SANTOS, 2014). A fraca intervencdo do estado é
justificada, portanto, por razées sociopoliticas (SILVESTRE, 2010).

Para além das imperfeicbes de mercado que afetam o lado da procura, o
comportamento da oferta também esta sujeito as variagcbes da demanda: o prego das
casas pode afetar o gasto dos consumidores, os precos influenciam na disponibilidade
de crédito e a variagdo nos precos da habitacido impacta na poupancga das familias
(STIRLING; GALLENT; PURVES, 2022). A inadequagé&o do mecanismo do mercado
leva a producgao daquilo que da mais lucro e ndo exatamente aquilo que é realmente
necessario. Assim, o mecanismo de mercado leva a produgao em fungéo da procura
e nao das necessidades reais (MARTINS, 2019; SANTOS, 2014). O problema da
habitacdo, na verdade, ndo se resume ao desequilibrio entre a oferta de imdveis e a
populagdo consumidora: €, também, um complexo problema com dimensdes sociais,
econdmicas e politicas, que influenciam a producao, distribuicdo e consumo em cada
pais (CLAPHAM, 2018). Ainda, o problema da habitagdo ndo é permanente, mas se
altera ao longo do tempo, mantendo o Estado em vigilancia na medida em que esses
problemas nao sao resolvidos (MALDONADO, 2016; SANTOS, 2014).
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Uma das informagdes mais uteis a ser extraida das politicas publicas de
habitagdo é a evidéncia de que a aplicagdo da mesma quantidade de dinheiro para
auxiliar as mesmas pessoas por diferentes meios pode resultar em efeitos distintos
(OLSEN; ZABEL, 2015). No momento da implementagdo de uma politica publica de
habitagdo deve-se considerar o calculo dos recursos necessarios para a provisao dos
bens e servigos (inputs) ponderando custos e beneficios, a eficiéncia do processo
produtivo e de transformacao do bem ou servigo em questao e projetar o volume de
bens e servigos fornecidos (outputs) esperados (SILVESTRE 2010).

Muitos objetivos podem ser evidenciados nas politicas publicas de habitagao,
mas alguns sao comuns para a maioria delas, como: obter um uso adequado dos
recursos disponiveis para garantir moradia adequada a todos, guiar a correta
localizagdo de novas construgdes (MACLENNAN, 2008) e fornecer solugdes para
aqueles que nao conseguem aceder por conta propria ao mercado habitacional
(BOLO-DUTHY, 2016). Além desses, dois objetivos comuns a todas as politicas
publicas devem ser satisfeitos pelas politicas de habitacdo, nomeadamente a
eficiéncia e a equidade (SILVESTRE, 2010). A trajetdrias das politicas publicas nos
ultimos anos sublinha a incorporagao de novas perspectivas em seu conteudo. Tais
politicas acompanham o avango da garantia dos direitos individuais, do fortalecimento
de questdes identitarias e das iniciativas para combater toda forma de discriminacao,
de forma que novas categorias devem ser satisfeitas para garantir moradia adequada
(ONU, 2017).

Para Kelly (2013), as politicas publicas podem exacerbar e enraizar a
desigualdade entre os proprietarios e os investidores imobiliarios, por um lado e os
individuos que nao tém a propriedade de sua moradia, por outro. Os beneficios fiscais
concedidos em certas politicas de habitagao beneficiam muito mais os proprietarios e
investidores do que os inquilinos, posto que os primeiros capturam a maior parte da
riqueza em decorréncia dos ganhos de capital e das isen¢des de impostos (SILVA,
2021). Além disso, as melhorias na edificagao contribuem em proporgao muito menor
para o valor da propriedade do que a infraestrutura, a disponibilidade de equipamentos
e 0 acesso a bens e servigos financiados pelo governo (MENDES, 2020). Assim,
enquanto os proprietarios se beneficiam do aumento do valor dos iméveis, associado
a essas melhorias, os locatarios pagam aluguéis cada vez mais caros (KELLY, 2013).

A partir dos anos 1990, a politica publica de habitagdo nos paises em

desenvolvimento passou por fortes transformacbées (NASCIMENTO NETO;
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MOREIRA, 2014). Em primeiro lugar, pelo avango do numero de governos
democraticos que passaram a existir e, na esteira, alavancaram os sistemas de
governanga mais descentralizados (VACCARI; SILVA, 2020). A guinada democratica
representa um ambiente muito mais estavel e aberto para o desenvolvimento das
politicas sociais (BARRETO, 2018). Em segundo lugar, a influéncia dos paises
desenvolvidos e das agéncias de desenvolvimento internacional incentivou a adogao
de politicas econ6micas voltadas ao mercado o abandono da abordagem centralizada
(SOUZA-LOPES; SAAB, 2021). Por fim, o processo de globalizagdo facilitou a
integracdo dos paises em desenvolvimento na economia mundial, expandindo a
diversificacao e sofisticacdo da economia nestes paises (ARKU, 2020; BUCKLEY;
KALARICKAL, 2005).

A habitagdo esta vinculada a um lugar especifico no espaco, portanto, sofre
influéncia de aspectos como a disponibilidade de empregos, renda familiar e a
disposicao espacial do mercado imobiliario (SANDERS-MCDONAGH; PEYREFITTE,
2018). A disponibilidade de empregos afeta a questdo habitacional em razdo da sua
condicdo como base para o individuo aceder a melhores condigcdes de trabalho,
educacao e servicos, bem como de qualidade de vida como um todo (SPIRKOVA,
2018). No mesmo sentido, para alcangar melhores oportunidades de emprego, uma
vez que as empresas preferem contratar trabalhadores que residem em seu entorno
(TREUKE, 2020). Ainda, por questdes ambientais e urbanas, posto que a
disponibilidade de solo é finita e, portanto, urge uma ocupagéo mais consciente dos
espacos urbanos (SPIRKOVA, 2018).

No mesmo sentido Lima (2019) entende que uma politica publica habitacional
sO sera eficaz se estiver acompanhada de politicas urbanas e politicas fundiarias que
enfrentem a especulagao imobiliaria (MEYLAN, 2019) e debatam a questédo do preco
da terra. Instrumentos tributarios e urbanisticos articulados de forma democratica tem
uma capacidade acrescida de dinamizar a producado de moradia (MARGUTI, 2018) e
intervir assertivamente para a redugao das caréncias habitacionais (FERREIRA et al.,
2020).
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3.3 A Componente Social da Habitagao

A politica social é entendida como o campo de atuacao das politicas publicas
direcionadas a concretizagdo dos direitos sociais (MARGUTI, 2018). Os direitos
sociais, por sua vez, dizem respeito aqueles que tem como finalidade a garantia e
promoc¢ao do bem-estar (MENDES, 2020). O direito a habitagdo, particularmente,
reconhece que ha um minimo que o Estado deve fazer para assegurar uma vida digna,
mesmo que isso signifique impor restricdes a outros direitos, como os do proprietario
privado (MOTA, 2020). A utilizagdo do termo “habitagcéo social” difere entre os paises
(LIMA; XEREZ, 2021) e pode se referir a habitacdo subsidiada, facilitada ou
contratada pelo setor publico, com maior ou menor participacao estatal, podendo ou
nao ser dirigida exclusivamente a situagbes de grave caréncia habitacional ou
emergéncia (ANTUNES; GIOVANNI, 2020). Lima e Xerez (2021) consideram que
mesmo para a academia ainda ndo ha consenso sobre a utilizacdo do termo, mas
defendem habitagcdo social como um sistema de longo prazo para a provisao de
moradias com subsidios ou outra forma de aplicacdo de recursos publicos, inclusive
por meio de politicas distributivas.

As politicas publicas de habitagdo por vezes abandonam seu carater
essencialmente social e direcionam esforgos e recursos publicos para a prossecugao
de interesses particulares (DAMASCENO; 2021; ESTEVENS, 2021; MEYLAN, 2019)
e condiciona a habitacdo a intervengdes com fins meramente especulativos
(TULUMELLO, 2019). Assim, € importante compreender qual a percepcao do Estado
frente a questao habitacional e como as politicas sociais se sustentam a partir da
abordagem marxista (BUONFIGLIO, 2018) e, também, da abordagem neoliberal
(HOFLING, 2001), reconhecendo os marcos em diferentes momentos da histéria
(MOTA, 2020).

Em boa parte dos paises as politicas sociais referem-se, essencialmente as
politicas de educagéao, saude, previdéncia, saneamento e habitagdo (VASCO, 2018).
Sao acdes que determinam o padrdo de protecdo social adotado por um Estado,
pautadas pela redistribuicido de beneficios sociais e com vistas a redugdo de
desigualdades estruturais reproduzidas pelo desenvolvimento econémico
(ONYSHCHENKO; KOZACHENKO; ZAVORA, 2018). Dizem respeito a forma de
interferéncia do Estado com o objetivo de manter a coergédo social e as relagbes

reciprocas em uma determinada formacdo social (TURNER; WESSEL, 2019).
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Portanto, diferem em raz&o da sociedade e da concepgao de Estado em cada pais
(BALBIM, 2015).

Com raiz no pensamento classico de Marx a respeito do Estado e das acdes
estatais como produtoras e reprodutoras de condigdes favoraveis a acumulagao de
capital (SILVA, 2021), a percepgao marxista tenta explicar a trajetoria evolutiva da
politica social (VIANA, 2017). Para essa linha tedrica os fatores causais, tanto
exigéncias quanto necessidades, devem ser considerados bem como os problemas
de integragéo social e sistémica e ainda, os conflitos de classe e as crises no processo
de acumulagao (LIMA, 2020).

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

O avancgo do neoliberalismo nas ultimas trés décadas significou em grandes
reformas politicas, institucionais e regulatérias para permitir uma atuagdao mais livre
do mercado imobiliario (FALU, 2020). Os governos passam a se eximir do papel de
produtor da habitagdo e assumem o papel de capacitador na gestdo do setor de
habitacao (ARKU, 2020). A politica adotada nesse periodo possibilitou a participagao
do setor privado na provisédo de servigos e a introdugao de uma politica de crédito ao
mutuario final. Significou, também, na transferéncia do beneficiario do financiamento
do mutuario para o imével — como consequéncia, o mutuario tem uma margem
reduzida de escolha e o mercado de imdveis usados permanece inativo (ARRETCHE,
2002).

Em um Estado vocacionado por inspiragdes neoliberais, as estratégias sociais
governamentais se condicionam na forma de politicas compensatdrias, recorrendo a

programas focalizados que tem como publico-alvo aqueles que, em funcédo de sua
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“capacidade e escolhas individuais”, ndo alcangam o progresso social (MOTA, 2020).
Para essa visao econdmica, o Estado nao deve intervir pois a distribuigcdo de recursos
mais eficiente advém do mercado (CLAPHAM et al., 1990). Amparado pelas propostas
do Consenso de Washington e apoiado pelo Banco Mundial, o Estado neoliberal
avancgou pelos paises em desenvolvimento, reduzindo seu papel a regulador e
endossando praticas financeiras no ambito da habitacdo (VAN WAEYENBERGE,
2018).

A partir da dicotomia entre o pensamento marxista e neoliberal emerge a
discussdo entre a fungédo social da propriedade e a fungdo social da cidade
(MARGUTI, 2018). A funcao social da cidade se concretiza com uma producéo do
espaco ordenada e equitativa, por meio de uma reestruturacdo da area urbana
existente (PACHECO; KAWANISHI; SCHEFFER, 2022). Diz-se que a propriedade
urbana cumpre sua fungao social quando distribui o uso e intensidade de ocupagao
do solo de forma equilibrada em relagao a estrutura disponivel, no sentido de evitar a
sobrecarga dos investimentos coletivos e a ociosidade. A fung&o social € um conceito
que se articula com a seguranca juridica da posse, pois ambos s&o instrumentos para
o ordenamento das cidades que articulam aspectos do direito a habitacdo e a
propriedade privada (REGINO, 2017; BUONFIGLIO, 2018).

Souza (2017) entende pelo menos duas concepgdes acerca da fungao social
da propriedade: a proveniente do arcabouco juridico e a absorvida pelos movimentos
sociais. Pelo viés juridico, a fungéo social diz respeito a predominancia do interesse
coletivo sobre o interesse privado. Pela interpretacdo dos movimentos sociais, a
funcao social € uma solugcdo para a superagao de contradigcbes entre o direito a
propriedade e a justiga social. Em qualquer dos sentidos, Lima (2020) observa que a
utilizacdo adequada dos instrumentos de efetivacdo da propriedade urbana é capaz
de combater os espacos vazios nas cidades.

Espacos vazios sdo aqueles em condicdo de vacancia ou subutilizados,
localizados dentro da malha urbana consolidada e que tém condicdes de serem mais
bem aproveitados (CARDOSO et al.,, 2021; LIMA, 2020). O combate aos vazios
urbanos € uma questao que tem relevancia no cumprimento da funcédo social da
propriedade, ao passo que promove uma urbanizagcdo compacta, que utiliza todo o
potencial de infraestrutura (FARIA et al., 2017). Além disso, diminui os deslocamentos
pendulares (SOMEKH; GAGLIOTTI, 2013), garante a seguranca (SPRUCE, 2020) e
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saneamento adequados, promove a utilizagdo adequada das cidades (MARTINS,
2019) e reduz os efeitos da especulagao imobiliaria (MEYLAN, 2019).

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

Nesse sentido, o cumprimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
que norteiam a politica urbana (PEREIRA; BRASIL; CARNEIRO, 2013), acarreta a
responsabilidade preeminente da Administragcdo Publica reconhecer e proteger o
direito a habitagdo, especialmente dos grupos mais vulneraveis (SAULE JUNIOR,
2009) por meio de politicas sociais, especialmente habitacionais (CARDOSO et al.,
2021). Os grupos vulneraveis podem ser descritos tais como pessoas com deficiéncia,
familias monoparentais, idosos, casais jovens que ja constituem familia e minorias
étnicas (MACLENNAN, 2008; MALDONADO, 2016).

3.4 Tipos de Politica Publica de Habitagao

As politicas publicas de habitacdo possuem especificidades em cada pais,
decorrentes das condi¢gdes econdmicas, politicas, geograficas, sociais e culturais
particulares. As experiéncias de ocupagao do territério, o desenvolvimento
demografico, o processo de urbanizagdo e a influéncia de tradigbes e origens
impactam e indicam porque experiéncias semelhantes tomam rumos diferentes se
aplicadas a contextos distintos (BOSSWICK et al., 2007). Ainda, a estrutura do
mercado de habitagao, as instituicdes e as atividades do governo levam a formagao
de problemas especificos de habitacido em cada pais e direcionam os tipos de politicas
publicas de habitagao a serem adotadas (BOELHOUWER; VAN DER HEIJDEN, 1992;
LEE; HO; CHIU, 2016).
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Para Alves (2022), o debate a respeito dos sistemas habitacionais e das
politicas de habitagao pode ser segmentado em duas linhas tedricas: um estruturalista
e a outra culturalista. Este autor pontua que a linha estruturalista se preocupa em
destacar o papel das instituicbes, a estrutura de governanga e as caracteristicas
juridicas e administrativas latentes que orientam a constru¢ao de uma politica publica
de habitagao. Este autor sinaliza que, por outro lado, a vertente culturalista se orienta
pelas circunstancias onde as politicas publicas de habitagdo ocorrem, direcionando
especial atengdo aos fatores ambientais e aos valores que resultam em uma pratica
social especifica. Autores como Somerville (1994) e Clapham (2018) reconhecem o
trabalho de Jim Kemeny, em 1992, como fonte da abordagem culturalista, em
contraposigdo a teoria estruturalista, hegemdnica até entdo. Esta abordagem
evidencia o papel da ideologia como elemento-chave para explicar o funcionamento
das institui¢des sociais e suas dinamicas, que moldam a politica habitacional no longo
prazo (ALVES, 2022). A teoria de Kemeny analisa as politicas de habitagao europeias
e as relaciona ao tipo e tamanho do Estado de bem-estar social (ARAGAO, 2022),
sugerindo que entre os quatro pilares deste — seguranga social, saude, educagao e
habitagdo (EBEKOZIEN; ABDUL-AZIZ; JAAFAR, 2021), este ultimo é o mais
vulneravel em funcdo da ideologia dominante (CARDOSO, 2019). Desta forma,
recomenda que as abordagens analiticas da politica habitacional reconhegam o
conteudo ndo-manifesto, a componente subjetiva de cada pais em um determinado
momento (ALVES, 2022; NETHERCOTE, 2019).

Em relacdo a atuagcdo dos governos no setor de habitacdo, os tipos de
intervengdo no mercado podem ser distintos entre politicas que possuem um nivel
mais elevado de intervencao e as que se baseiam em medidas indiretas. As politicas
publicas de habitacido podem se apresentar como intervencgdes financeiras, tais como
0s apoios ao investimento na habitagcdo e os apoios a aquisicdo e/ou consumo dos
servigcos produzidos pelo bem-habitagdo (BALL, 2016; SALINAS ARREORTUA;
SOTO DELGADO, 2021). O primeiro tipo € conhecido como “ajuda a pedra”
(SANTOS, 2014), pois concede beneficios ao objeto edificado e o segundo conhecido
como “ajuda a pessoa”, baseado na concessao de subsidios (para aquisigdo ou
arrendamento), beneficios fiscais na compra e suporte a reabilitacdo e a
autoconstrugdo (SUNIKKA-BLANKA; BARDHAN; HAQUE, 2019). O acesso a
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habitagdo pode ocorrer por meio da aquisigdo (TURK; GURDEN, 2022), do aluguel™
(RICHTER; BARKLEY; HIGGINS, 2019), do comodato habitacional (OLIVEIRA;
PEDLOWSKI, 2012) ou por outras iniciativas de habitagdo social (BARBOSA, 2021).

A atuacdo do Estado para a promocao de habitacdo € marcada por conflitos,
influéncias e contradi¢des apropriadas das relagbes que ocorrem cotidianamente e
pressionam as novas intervengées (SALINAS ARREORTUA; SOTO DELGADO,
2021). Quanto mais o Estado € envolvido, mais se torna indispensavel para a solugao
desses conflitos, portanto, o envolvimento do Estado esta sujeito a um contexto
presente, mas que, de outra forma, esta moldado estruturalmente nas instituicbes que
impoe limitagcbes aos governos (TULUMELLO, 2019). A forma como a politica publica
de habitagéo ocorre é resultado dos arranjos institucionais (BALBIM, 2022), os quais,
em um desenvolvimento anterior, determinaram a provisdo de habitacdo e que
passam a ser modificados para determinar os parametros dentro dos quais as
discussoes relativas a habitagdo assumem centralidade (MALDONADO, 2016).

A intervengéo do Estado ocorre por meio de diversos mecanismos, articulados
em diferentes escalas. Um desses mecanismos € a regulagao, que estabelece limites
para a agao dos atores privados e institucionaliza praticas sociais no mercado
(TULUMELLO, 2019). Os exemplos mais comuns séo as politicas que garantem o
controle dos aluguéis e a seguranca dos inquilinos (ALLEGRA et al., 2017) e os
instrumentos regulatérios adotados para monitorar o comportamento dos agentes,
tanto na provisdo do mercado quanto na responsabilidade dos moradores (CLAPHAM,
2018). Por meio da informacgao ou orientagéo o governo busca mitigar a assimetria de
informacdes entre vendedores e compradores ou compelir que outras partes o fagam.
E um mecanismo adotado para garantir que pessoas vulneraveis, que necessitam de
ajuda técnica ou de assistentes sociais consigam participar efetivamente no mercado
habitacional (CLAPHAM, 2018). Ao definir padrdes de accountability, o governo passa
a intervir no relacionamento entre os atores envolvidos no sistema de habitagdo. Um
exemplo de utilizagdo seria a definicdo de objetivos e monitoramento de
procedimentos para garantir que as agéncias de promogao da habitagdo consultem
os inquilinos em certas circunstancias (PRIEMUS, 2006).

Outro mecanismo de intervencgao € a provisao direta, que ocorre quando um

governo nacional, regional ou local assume a responsabilidade pela construgao de

4 Em Portugal, arrendamento.
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novas unidades habitacionais para venda locagao, seja diretamente ou por intermédio
de uma agéncia estatal (ARAGAO, 2022). A modalidade mais comum é a producéo
de moradias destinadas para a habitacdo social, mas o Estado pode utilizar outras
formas de fornecimento de habitagdo, como abrigos para pessoas em situacéo de
rua ou outras vulnerabilidades sociais (LIMA, 2020). Uma outra forma de intervencao
dos governos € por meio da provisao financeira, geralmente na forma de subsidios.
Os beneficios, como empréstimos ou dedugdes, sdo destinados aos individuos ou
familias, para a compra ou reforma de suas casas; e para empresas, COmMO
construtoras, para incentivar a produgao de novas unidades ou a adog¢ao de novos
padrdes, por exemplo, de eficiéncia energética (TUROK, 2016).

Por fim, o ultimo mecanismo de intervengdo de um governo € a néo-
intervencdo (DYE, 2016). Assim como nao fazer nada a respeito de um problema é
uma politica publica, ndo agir perante os problemas da habitagdo também €& uma
(in)acao dos governos (SECCHI, 2013). O ponto central da ndo-intervengao € que as
diferentes formas de intervencao produzem outcomes que envolvem aspectos fisicos
(estrutura), comportamentais (aceitagdo) e simbodlicos (significado) (DYE, 2016;
SECCHI, 2013). Assim, além de explicitar as prioridades de um governo, a nao-
intervencao pode ser entendida como um sinal para que o mercado atue de forma
independente, utilizando seus instrumentos para controlar as relagbes de demanda e
oferta, a disponibilidade e o prego dos bens (CLAPHAM, 2018). Para Arku (2020), a
abordagem orientada pelo mercado tem produzido positivos outcomes em paises em
desenvolvimento, atraindo mais investimentos.

A estrutura da politica de habitacdo em cada pais € moldada pelo mercado
imobiliario, pelo enquadramento juridico, pelos proprietarios de terras e pelo nivel de
provisao de habitagdo social (ARKU, 2020). Quando os governos passam a discutir
sobre a habitagdo, eles passam a definir questdes e problemas a serem debatidos
pelos diversos atores (MALDONADO, 2016). Como a posi¢ao dos paises difere frente
a questdes como vulnerabilidade (SURURI et al., 2022), refugiados (BEVELANDER,
2019), grupos étnicos (MALDONADO, 2016; SILVA, 2021), racializados (ALLUMS et
al.,, 2021) e populagbes originarias (DIAZ, 2019) - para uns, resultado das
imperfeicdbes de mercado, para alguns, consequéncia das proprias escolhas, para
outros, um marcador social, condicionante das oportunidades — o discurso dominante

definira o problema e quais serao as acdes tomadas para resolvé-lo. Por isso, muitas
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das politicas publicas de habitagdo carregam um forte elemento simbdlico em relagao
as ideologias e crengas de um governo (CLAPHAM, 2018).

Desta forma, e de acordo com Maldonado (2016), podem ser associadas a
politica publica de habitagao, trés dimensdes essenciais que, entretanto, nem sempre
sdo claramente observaveis, em decorréncia da escassez de recursos humanos e
materiais. Essas dimensdes correspondem ao conteudo da politica, a forma como ela
entende o problema, quais instrumentos utilizara para soluciona-lo e quais objetivos,
nem sempre latentes, estdo presentes na sua implementacgao, revelando o elemento
simbdlico, ressaltado por Clapham (2018):

A dimensao social corresponde a distribuicdo de subsidios governamentais
as classes mais baixas e a populagdo vulneravel que ndo conseguem aceder ao
mercado habitacional por vias préprias (WHITAKER FERREIRA et al., 2020).
Normalmente esta associada a uma politica redistributiva, por meio de bonificacoes
de juros, incentivos fiscais e subsidios de renda (MACLENNAN, 2008). Também
procura combater a formacado de aglomerados que levem a degradacgao social, por
meio da integragao social (MALDONADO, 2016). A dimens&do econdmica compreende
a politica de habitacdo enquanto instrumento anticiclico com o objetivo de combater a
recessao econdmica, incentivando a produgéao industrial, a expansao da constru¢ao
civil e, como consequéncia virtuosa, o aquecimento do consumo (BARRETO, 2018;
MEYLAN, 2019). Ja tratada anteriormente, a dimens&o territorial diz respeito a
ocupacéao do solo urbano e os conflitos que derivam dela (ALVES et al., 2018). Diz
respeito as decisdes entre reabilitar centros historicos, combater periferizagao e
expandir territorialmente uma cidade. Assim, a politica de ordenamento territorial se
torna um importante componente para a promog¢ao da habitacdo (ALLEGRETTI; DIAS,
2019; ROLNIK, 2019).

Dessa distingdo é possivel extrair ao menos trés modalidades de incentivos
financeiros presentes nas politicas publicas de habitagdo, a saber: subsidios
orientados para a procura, subsidios orientados para a oferta e por meio da
intervencao direta no mercado (MALDONADO, 2016). A Europa possui uma vasta
tradicdo em politicas publicas de habitagdo, especialmente naqueles paises que
experimentaram uma forte atuagcdo do Estado para o bem-estar social (PINTO;
GUERRA, 2013). As convulsdes sociais provocadas por duas grandes guerras e pelos

anos que se seguiram atribulados pelo caos e depresséao fortaleceram o reformismo
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e levaram a um intervencionismo acentuado, marcado pelo bem-estar no centro das
politicas publicas (BALL, 2016).

Muitos desses principios extrapolaram a nog¢ao de pais e sdo marcantes na
supranacional Unido Europeia. Ainda assim, mesmo dentro do bloco muitas
diferengas sao marcantes. Em muitos casos, a diferengca é especifica quanto a
atuacao do Estado no mercado imobiliario (BALL, 2016; SPIRKOVA, 2018). A esse
respeito, uma fronteira geografica pode ser tragada entre os Estados do norte e do
sul, face aos distintos sistemas de habitacdo dessas regides. Paises do norte, como
Alemanha e Dinamarca, caracterizam-se por um longo histérico de intervengao ativa
na politica de habitagdo. Os paises do sul, como Portugal, Grécia, Italia e Espanha,
do ponto de vista de interveng¢ao do Estado, ao longo de sua historia articularam as
condigbes de habitacdo do “primeiro mundo” com instrumentos tipicos do “terceiro
mundo” (SERRA, 2002; SPIRKOVA, 2018).

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

As politicas publicas de habitagdo podem ser classificadas, de outra forma, de
acordo com a perspectiva macroeconémica que guia sua implementagéo (STIRLING;
GALLENT; PURVES, 2022). O resultado das interagbes no mercado de habitagao
pode variar dentro de dois extremos: o principio da “casa para todos de acordo com
suas necessidades” ou “produgédo de acordo com a efetiva demanda” (TRIPATHI,
2021). Essa distingao, aplicavel a qualquer pais, implica que os governos podem
tomar medidas nos dois extremos: regulando a qualidade, a quantidade e o prego dos

fatores de producéo, controlando o nivel de novas construgdes em comparacao ao
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estoque disponivel, utilizando instrumentos financeiros, além de alocar os moradores
no estoque disponivel, seguindo critérios de selecdo (BOELHOUWER; VAN DER
HEIJDEN, 1992; BOLO-DUTHY, 2016). O Quadro 6 relaciona as politicas de
habitacdo em funcdo dos aspectos da oferta e demanda com sua destinacéo, seja
pelo mercado de habitagdo ocupada pelo proprietario ou pela habitagdo destinada ao

aluguel:

Quadro 6 - Relagao de oferta e demanda nas politicas de habitagao

P . Mercado de Habitagdo Ocupada Mercado de Habitagao para
erspectiva L .
pelo Proprietario Aluguel
- Subsidios; - Subsidios fixos;
- Bené€ficios financeiros; - Certificados de aluguel;
- Redugéo de taxa de juros - Vouchers;
Demanda de hipoteca; . - Prevencéo de favelas;
- Imposto predial sobre - Controles de aluguel.
aquisi¢ao de casa;
- Regulagao de empréstimos
e taxa de endividamento.
- Habitagao social; - Habitagao social;
Oferta - Subsidios a fornecedores; - Subsidios a fornecedores;
- Atualizagdo de padrdes de - Requalificagao de favelas.
qualidade.

Fonte: Adaptado de Bolo Duthy (2016).

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

Para Spirkova (2018), os tipos de politica publica de habitagcdo podem ser
classificados de acordo com o tipo de estado social que as suporta. Com base na
tipologia dos Estados-Providéncia, quatro tipos tedricos basicos de politica de
habitacao se avultam. O primeiro deles deriva do Estado social-democrata, que nao
entende o cidadao apenas como uma forga de trabalho, mas dele depende para a
prestacdo dos servigos sociais (SPIRKOVA, 2018). No ambito da habitagéo
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compreende que todos os cidadaos devem ter as mesmas condi¢gdes de acesso a
moradia (SILVA, 2021). O Estado intervém ativamente neste pelouro e incentiva,
especialmente o aluguel, ocorrendo com mais frequéncia nos paises do Norte
(THAKRAL, 2017).

O segundo tipo de politica publica de habitacdo € derivado do modelo
corporativista ou relacionado ao desempenho de um Estado Social (SPIRKOVA,
2018). No modelo corporativista, a politica social deriva da atividade laboral de um
individuo no mercado de trabalho e enfatiza a tradicional diferenciacdo social
(TUROK, 2016). A politica publica de habitagao, nesse caso, acontece a partir de uma
intervencao ativa do Estado, mas bastante dependente dos mecanismos de mercado
(TURNER; WESSEL, 2019). Paises como Alemanha, Austria, Franca e Holanda séo
representantes desse tipo de politica publica (TUROK, 2016).

Do estado liberal de prestagcdo de servigos publicos sociais deriva o terceiro
tipo de politica publica de habitagcédo, o qual enfatiza a atividade estatal apenas para
prover subsidios aqueles que necessitam de ajuda e ndo conseguem obter recursos
suficientes por conta propria (SPIRKOVA, 2018). Na sua maioria, a ajuda estatal é
direcionada para grupos de baixa renda e pessoas com deficiéncia ou idosos
(MALDONADO, 2016). O financiamento da habitacao é realizado por fontes privadas.
Na Unido Europeia, os principais representantes sdo Inglaterra e Irlanda (HOFLING,
2001). No quarto e ultimo tipo encontram-se as politicas publicas de habitagéo
derivadas do chamado estado social rudimentar, onde a politica social em seu sentido
mais amplo ndo é desenvolvida (SPIRKOVA, 2018). Assim, a atuagdo do Estado
limita-se a assisténcia social e, no ambito da habitagdo, no mesmo sentido, ndo ha
qualquer interferéncia estatal recaindo a responsabilidade de producdo e provisao
somente ao préprio individuo (SPIRKOVA, 2018).

Um dos principios da intervengdo dos governos locais € que as politicas
publicas devem ser estruturadas para atender as necessidades locais (SEIXAS;
TULUMELLO; ALLEGRETTI, 2019). A avaliagdo das necessidades locais impulsiona
as politicas municipais e ajuda as autoridades locais a desenvolverem politicas
publicas habitacionais orientadas para a solugdo dos problemas de sua realidade,
priorizando grupos vulneraveis (SALINAS ARREORTUA; SOTO DELGADO, 2021).
Bosswick et al. (2007) consideram que, em funcdo da variedade de mercados e de
abordagens das politicas, sdo trés os principais tipos de politicas de habitagdo mais

evidentes no ambito local:
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a) Provisao subsidiada complementada por aluguéis;

b) Sem provisao subsidiada, o setor de proprietarios € dominante;

c) Mercados imobiliarios em transigao.

A responsabilidade por implementar as politicas de habitagdo €, em muitos
paises, transferida para autoridades locais e regionais, ainda que em sistemas
politicos nao caracterizados por altos niveis de descentralizagdo politica e
administrativa (SEIXAS; TULUMELLO; ALLEGRETTI, 2019). Atores politicos locais
como sindicatos, ONGs e organizagdes religiosas também interferem na formagao de
politicas que, por vezes, sao replicadas nacionalmente (BOSSWICK et al., 2007).
Algumas caracteristicas sdo marcantes no estado da habitagdo na Europa, como a
distintividade institucional, considerando que cada pais possui um arcabouco juridico,
social e institucional uUnico, o que n&o permite replicar uma mesma politica em
contextos diferentes nem fazer uma analise superficial do sucesso ou fracasso de uma
politica (BALL, 2016). A escassez de habitagao em locais privilegiados eleva o nimero
de familias a demandarem por acesso a esses espacos, ainda que a maior parte das
cidades europeias apresentem grandes vazios urbanos e espagos aptos a ocupagao
(BALL, 2016).

Em paises do leste europeu que (re)estabeleceram sua independéncia no fim
do século XX, mudancas significativas ocorreram no ambito das politicas de habitagao
(SIEGMUNT, 2020). A Eslovaquia estabeleceu um sistema de tomada de decis6es
dividido em trés niveis — central, regional e local, no qual o Estado central manteve-se
como um importante ator, mas recuou do papel de produtor, construindo habitacdes,
e assumiu tarefas de criador de enquadramentos legais, na qual definiu principios e
regras nas quais a politica publica de habitagdo do pais se impulsionou (SPIRKOVA,
2018). Como consequéncia, ocorreu, neste pais, um intenso processo de privatizagéo
do estoque habitacional, que resultou em uma significativa diminui¢gdo de iméveis para
aluguel. Ja paises como Republica Tcheca e Litudnia possuem um mercado de
habitacdo relativamente estavel e politicas publicas de habitacdo desenvolvidas
(POLESE et al., 2014). A Eslovénia, Estonia e Hungria sdo exemplos de paises onde
o mercado de habitacdo € mais desiquilibrado e as politicas de habitacdo sao
limitadas, concentrando-se, principalmente, no &dmbito local. Roménia e Bulgaria
encontram sérios problemas na distribuicdo do estoque de moradias e a participacao

dos governos na provisao e produgao de habitagdo € quase nula (FEANTSA, 2003).
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Em muitos paises pds-socialistas o estado de bem-estar passou a refletir a
ideologia neoliberal (KHOLODILIN; MEEROVICH, 2018). Caracteristicas dessa
mudanga de paradigmas sdo a privatizagdo da provisdo, a monetizagdo dos
beneficios e a devolugao parcial da provisao dos direitos sociais as autoridades locais
(SIEGMUNT, 2020). A descentralizagao também tomou parte na politica de habitagao
da Eslovaquia, significando na transferéncia de competéncias de habitacao,
planejamento territorial e desenvolvimento local para instancias inferiores da
Administragcéo Publica (SPIRKOVA, 2018). A adogao do processo de descentralizagéo
resultou da assung¢ao de que a Administracao Local seria capaz de compreender
melhor as necessidades locais. Nesse periodo emergiu a nogao do cidaddao como o
ente mais bem qualificado para prover moradia para si e sua familia (POLESE et al.,
2014). Entretanto, rapidamente essa imaginagdo se mostrou ilusoria, em razdo das
limitagdes dos cidadaos, especialmente de grupos especificos, na provisdao de
moradia por conta prépria (POLESE et al., 2014; SPIRKOVA, 2018).

Os Estados Unidos da América possuem uma percepg¢ao muito distinta dos
problemas de habitacdo, bastante distante dos paises em desenvolvimento e até
mesmo em relagéo aos paises desenvolvidos da Europa assume contornos singulares
(OLSEN; ZABEL, 2015). A estrutura federativa dos EUA faz com que os estados-
membro evitem a distribuicao de beneficios sociais na tentativa de barrar migracao de
populagado mais pobre (THAKRAL, 2017), desta forma, fica a cargo do governo central
a promogao das politicas sociais, entre elas a habitacdo. As politicas de habitagcdo nos
EUA se concentram em dois grupos principais: habitacdo para aluguel de baixa renda
(low-income rental housing policy) (RICHTER; BARKLEY; HIGGINS, 2019) e de
propriedade residencial (homeownership policy) (TURK; GURDEN, 2022). Os
principais programas relacionados ao aluguel de baixa renda e que produziram fortes
evidéncias a seu favor sdo o The Welfare to Work Voucher, Moving to Opportunity for
Fair Housing e Experimental housing allowance program (OLSEN; ZABEL, 2015). As
politicas de propriedade residencial tém efeitos diretos por meio do sistema tributario
e efeitos indiretos por meio do mercado hipotecario (OLSEN; ZABEL, 2015;
THAKRAL, 2017).

Em paises periféricos, os governos concentram-se na estrutura regulatoria da
habitacdo e em cinco elementos especificos do mercado, nomeadamente, terrenos,
finangas, infraestrutura, construcdo civil e matérias primas (ARKU, 2020). Esses

elementos foram liberalizados e o setor privado incentivado a construgcao de casas
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préprias e unidades de habitagdo para aluguel (WHITAKER FERREIRA et al., 2020).
Nesse sentido, o mercado imobiliario se abre ao investimento estrangeiro,
incentivando a concorréncia e o setor habitacional se eleva ao patamar das politicas
macroecondémicas e ao desenvolvimento urbano (NASCIMENTO NETO; SALINAS
ARREORTUA, 2020). As empresas estatais foram privatizadas e o estoque de
habitagao para aluguel publico foi vendido aos inquilinos permanentes (ARKU, 2020).

Ha um reconhecimento geral de que as politicas publicas adotadas seguindo
o0 modelo neoliberal falharam em fornecer moradias acessiveis e adequadas para a
maioria da populagdo, especialmente, para as familias de baixa renda (BALBIM,
2022). Evidéncias apontam para uma produgao em larga escala de habitacao,
entretanto, ha um déficit significativo de acomodag¢des com aluguel a prego acessivel
na maioria das cidades dos paises subdesenvolvidos (WHITAKER FERREIRA et al.,
2020). Além disso, o aquecimento do mercado imobilidrio nesses paises atraiu
investimentos especulativos, que tem como consequéncia o aumento significativo do
valor dos terrenos e imoveis em cidades como S&o Paulo, Rio de Janeiro e Cidade do
México (NASCIMENTO NETO; SALINAS ARREORTUA, 2020) e Mumbai e Hanoi
(ARKU, 2020). Os maiores impactos dizem respeito a urbanizagao acelerada, avango
dos niveis de pobreza, desigualdade regional e saturagdo dos servigos publicos
(ARKU, 2020; NASCIMENTO NETO; SALINAS ARREORTUA, 2020).

Um dos fendbmenos fundamentais para compreender as politicas de habitacao
nos paises periféricos € a mudancga na dimensao espacial da pobreza. Em paises
como Brasil, México e Russia (SIEGMUNT, 2020), a década de 1980 marcou a
definitiva inversao da légica de ocupacao territorial, onde a maior parte da populagao
deixa a zona rural e passa a habitar nas areas urbanas (NASCIMENTO NETO;
SALINAS ARREORTUA, 2020). Na india, apesar de grande parte da populagdo ainda
viver no campo 0s maiores bolsdes de pobreza concentram-se nas areas urbanas.
Nao é surpreendente que esses grandes aglomerados de pobreza nao foram
absorvidos pelas economias formais urbanas, as favelas brasileiras, por exemplo,
acolheram boa parte do contingente populacional saido do campo e por anos foram
negligenciadas pelo Estado em matéria de politicas urbanas e habitacionais
(BUCKLEY; KALARICKAL, 2005).

Em paises da América Latina, historicamente a produg¢ao habitacional formal
nao foi capaz de oferecer habitagcdo acessivel a todos e até hoje a produgéo publica
€ insuficiente para atender a toda demanda (NASCIMENTO NETO; SALINAS
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ARREORTUA, 2020). Por esse motivo, a producao informal corresponde a cerca de
30 a 60% do estoque habitacional da regido (WHITAKER FERREIRA et al., 2020).
Além disso, a propriedade da moradia prevalece sobre o aluguel: na primeira década
do século XXI, apenas 20% do estoque habitacional estava dedicado ao aluguel,
enquanto na Europa e Estados Unidos chegava a cerca de um tergco do total
(WHITAKER FERREIRA et al., 2020). Ainda que existam programas publicos que
incentivem o aluguel, a maior parte das politicas publicas de habitagdo nos paises da
América Latina estda baseada na promoc&o da propriedade particular, seja pela
aquisicao ou pela construgéo, impondo uma légica excludente de producao da cidade
(FALU, 2020). A habitagdo é uma das responsabilidades do governo menos
descentralizadas na maior parte dos paises latino-americanos, mas muitas
experiéncias tém alcangados interessantes resultados a partir do desenvolvimento de
politicas publicas de habitacéo locais (WHITAKER FERREIRA et al., 2020). A Figura
1 apresenta um esquema sobre a provisdo de habitacdo nos paises em

desenvolvimento:

Figura 1 - Provisdo habitacional em paises em desenvolvimento.
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Retomando a abordagem culturalista (ALVES, 2022) e a relacionando com
trabalhos como o de Whitaker et al., (2021), Kettunen e Ruonavaara (2021) e
Gbadegesin e Marais (2020), € notavel como algumas tendéncias a nivel regional se
repetem, seja por fatores historicos e estruturais, seja pela formagcéo de blocos
organizados, como a Uniao Europeia. Muitos estudos, como o de Nascimento Neto e
Salinas Arreortua (2019), se propdem a comparar como cada pais trata a questao
habitacional, pontuando semelhancas e diferencas entre eles. Para a América Latina,
algumas semelhangas sao bastante claras, como a robustez de politicas habitacionais
na Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia e México, por exemplo (URBAN INSTITUTE,
2016). Com base nesses trabalhos se identificam trés fases que, podem nao ter
ocorrido paralelamente ou com a mesma intensidade, mas s&o recorrentes nos paises
latino-americanos: a primeira fase € marcada por pouca acao estatal na condugao de
politicas de habitacdo, expandindo os niveis de informalidade; a segunda fase parte
das recomendagbées do Consenso de Washington, marcando um conteudo
essencialmente financeiro na politica habitacional; a terceira fase tem por base a
produgcdo conduzida pela construgdo civil e pelos subsidios publicos para o
financiamento da moradia (BALBIM, 2022; RODRIGUES; MOREIRA, 2016). Desta
forma, a tradigao culturalista é capaz de explicar como as ideologias caracteristicas
dos periodos militares, do Consenso de Washington e dos governos progressistas da

Ameérica Latina moldaram a politica habitacional nestes paises.
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4 METODOLOGIA DA PESQUISA

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

Antes de tragar o delineamento da pesquisa, cabe identificar o paradigma e o
método cientifico adotados para dar sustentacdo as decisbes tomadas pelo
investigador. Ao apresentar “o caminho do pensamento” e a “pratica exercida” o
investigador se vale de concepgdes tedricas e um conjunto de técnicas adotados para
dar respostas aos objetivos propostos no estudo. Nesse sentido, a metodologia € a
lente escolhida para o encaminhamento da pesquisa. Inicialmente o investigador deve
definir a narrativa tedrica pela qual buscara compreender a realidade observada. Na
pesquisa cientifica, as narrativas tedricas fundamentam o método cientifico e sao as
bases légicas de investigacao (LIMA; MIOTO, 2007).

O método cientifico é, segundo Gerhardt e Silveira (2009, p.26), “a expressao
l6gica do raciocinio associada a formulagdo de argumentos convincentes”, uma vez
que “a ciéncia € um procedimento metddico cujo objetivo € conhecer, interpretar e
intervir na realidade, tendo como diretriz problemas formulados que sustentam regras
e acdes adequadas a constituicdo do conhecimento”. Para o desenvolvimento dessa
investigacdo adota-se o meétodo indutivo. Inicialmente é feita a observacdo dos
fendmenos: a intervengao do governo brasileiro e do governo portugués na forma de
politicas publicas de habitagdo em seus respectivos territorios, descobrindo a
contextualizacdo da habitacdo que levou a essa decisdo. Na sequéncia, por
intermédio da comparacao, os fatos e fendmenos sdo aproximados para descobrir a
relacdo que existe entre eles. Por fim, os fatos e fendmenos semelhantes sao
generalizados analiticamente (MARCONI; LAKATOS, 2021).

Como meio técnico é adotado o método comparativo para desenvolver uma
investigacao acerca dos fatos e fenébmenos, sublinhando as diferengas e semelhangas

existentes nas duas realidades. Assim, é possivel estabelecer um comparativo entre
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as politicas publicas de habitagdo, nomeadamente PMCMV (2009) e NGPH (2018) e
explorar o contexto de um grande grupamento social, neste caso as populagdes dos
respectivos paises, no tempo, ou seja, durante a vigéncia da politica publica (GIL,
2019).

A pesquisa social possui carater essencialmente qualitativo e ao longo do
tempo caminha para superar o paradigma dominante das ciéncias exatas e naturais,
desenvolvendo novos métodos de interpretacdo da realidade social e humana. O
paradigma tem por base os pressupostos epistemoldgicos que diferenciam as ciéncias
e dita a tonica da pesquisa no ambito em que esta inserida. O paradigma qualitativo
reconhece os limites epistemoldgicos da objetividade e da racionalidade na ciéncia e,
portanto, sdo mais valorizados no tratamento de fenébmenos sociais. (TOZONI-REIS,
2009).

A pesquisa, sob o paradigma qualitativo, € uma incursdo ao mundo da
subjetividade. Para subsidiar o uso desse paradigma, potencializando os beneficios e
reduzindo os aspectos negativos, trés condicbes definem uma boa pesquisa
qualitativa: a ampliacdo do contexto de analise para se chegar a uma compreensao
dos fatos muito préxima da realidade; descricdo das opgdes tedricas e metodologicas
utilizadas para evidenciar os passos de investigacao a fim de poderem ser replicados
e validados e a utilizagao sistematica e coerente da pesquisa, atendendo a critérios
de consisténcia e confiabilidade (AIRES, 2015; SILVA, 2013).

No ambito do paradigma qualitativo, o pressuposto paradigmatico
fundamentador conhecido por Interpretacionismo assume como objeto geral de
investigacdo o “mundo humano” (SILVA, 2013). Nessa corrente, o objetivo é a
compreensao do significado atribuido pelos individuos aos eventos que acontecem
em uma realidade observada (SILVA, 2013). O objeto de analise € a agdo social, tanto
em fungdo do comportamento quanto do significado que os atores atribuem a ela
(CHIZZOTTI, 2003). A partir da observagao, o investigador estabelece construgcdes
tedricas a respeito dos modos tipicos de comportamento, articulando a subjetividade
da ac&o ao contexto social onde ocorre (KIRSCHBAUM, 2013). O meio social € onde
ocorre a producado de sentido e a construcdo da “visdo de mundo”, marcado por
padrées culturais (SILVA, 2013). A subjetividade é latente, a procura por objetividade
passa pelo reconhecimento dessa subjetividade e a validade da pesquisa depende da
qualidade e tratamento da interpretagéo dos dados (CHIZZOTTI, 2003; SILVA, 2013).
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Como quadro de referéncia é adotado o interacionismo simbdlico (ALVES-
MAZZOTTI; GEWANDSZNAJDER, 2000). Para essa corrente a sociedade é
composta de pessoas que atuam em relagdo as outras pessoas, aos objetos e ao
ambiente com base no significado que atribuem a estes (CHIZZOTTI, 2003). Esses
significados surgem das interacdées entre os individuos e sdo modificadas por um
processo interpretativo (GOLDENBERG, 2018). E utilizado nesse trabalho pela
natureza simbdlica que o objeto “casa” possui para o individuo e em relagédo ao mundo
social. Entende-se que a casa, enquanto edificado, é vazio de sentido simbdlico, mas
apropria-se de simbolismos como segurancga, afetividade e conforto. O uso desse
quadro referéncia faz alusao, também, ao direito a cidade enquanto simbolo de uma
nogao de pertencimento e memoria (GIL, 2019).

Como concepcao filosofica assume-se que as agdes s6 sao verdadeiras se
forem Uteis para a solugéo imediata dos problemas, portanto pragmatica (TRIVINOS,
2015). O pragmatismo utiliza os métodos disponiveis para a compreensdo do
problema e diferentes abordagens para desenvolver conhecimento capaz de resolvé-
lo. O sentido é extraido do efeito pratico que esta apto a gerar (ALVES-MAZZOTTI,
GEWANDSZNAJDER, 2000; GOLDENBERG, 2018). Essa base filosofica considera
que a pesquisa sempre ocorre em um contexto social e politico, portanto, o enfoque
tedrico reflete objetivos politicos e de justica social (CRESWELL; CRESWELL, 2021).

As escolhas adotadas para a estrutura epistemoldgica dessa investigacao

estao clarificadas no Quadro 7:

Quadro 7 - Estrutura Epistemoloégica da Investigagéo

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

Pressuposto paradigmatico Interpretacionismo

fundamentador
Quadro de Referéncia Interacionismo simbolico
Concepcao Filoséfica Pragmética
Estratégia de Investigacao Qualitativa
Método de Pesquisa Coleta de Dados

Fonte: Elaboragao prépria (2022).
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4.1 Tipos de Pesquisa

Para esse trabalho, sera utilizada a pesquisa qualitativa a fim de compreender
a totalidade do fendbmeno, enfatizando a subjetividade presente na agado dos governos,
interpretando e dando significado ao contexto do objeto a partir da analise de diversas
fontes de dados. O uso dessa abordagem se justifica pela ado¢ao do quadro de
referéncia interacionismo simbdlico, ou seja, busca-se compreender o significado
simbdlico das acdes e das relagdes humanas que levaram ao direcionamento das
politicas de habitagdo em Portugal e Brasil (TOZONI-REIS, 2009).

Quanto a sua natureza, a pesquisa pode ser considerada basica quando
objetiva a geragdo de novos conhecimentos sem prever a sua aplicagado pratica.
Envolve verdades tidas como universais. Ou pode ser considerada aplicada quando
os conhecimentos gerados sédo aplicados na pratica para a solugao de problemas
especificos, envolvendo interesses especificos a verdades locais (SILVA, 2004;
SILVA; MENEZES, 2005; SILVEIRA; CORDOVA, 2009). A pesquisa, para essa
investigacdo, sera de natureza aplicada, pois envolve verdades e interesses locais e
tem por objetivo a solugdo de problemas especificos. Sdo problemas especificos
porque dizem respeito a politicas sociais setoriais, nomeadamente as politicas de
habitacao.

O objetivo desta pesquisa é realizar uma descrigdo aprofundada dos fatos e
fendmenos recorrentes nesta area (SILVEIRA; CORDOVA, 2009). Trata-se, portanto,
de uma pesquisa essencialmente descritiva, por associar variaveis para descrever
completamente os fendbmenos em estudo, articulando analises empiricas e tedricas
(MARCONI; LAKATOS, 2021). O investigador coleta dados para aprofundar seu
conhecimento a respeito da relagdo entre o fenbmeno e o problema (CHIZZOTTI,
2017). As suposigdes sao definidas ao longo do desenvolvimento da investigacao. As
fontes de dados desse tipo de sdo, geralmente, o levantamento bibliografico, as
entrevistas e a analise de exemplos. Podem, ainda, serem subdivididas entre
pesquisa bibliografica e estudo de caso (FONTELLES et al., 2009; VERGARA, 2015).

Em relagao aos procedimentos adotados para a pesquisa, os tipos conhecidos
se diferenciam de acordo com o nivel de envolvimento do investigador, sua posicao
em relagao ao objeto e pela fonte de dados recorrida. Em relagdo aos procedimentos
de pesquisa, serdo adotados para essa dissertagdo: a pesquisa bibliografica, a

pesquisa documental e o estudo de caso. Para qualquer producdo cientifica, a
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pesquisa bibliografica € a mais basica a ser utilizada pois insere o investigador no
assunto e o apresenta ao que ja se estudou na area. Envolve a avaliagéo atenta e
sistematica de produgdes submetidas a uma analise critica de crivo cientifico
(FONTELLES et al., 2009; SILVEIRA, CORDOVA, 2009).

A pesquisa documental € semelhante a pesquisa bibliografica, mas difere-se
por utilizar uma gama amplificada de fontes. Enquanto a pesquisa bibliografica utiliza,
em sua maioria, livros e artigos cientificos, a pesquisa documental recorre a relatérios,
fotografias, produgdes artisticas e documentos oficiais, entre outros. Na pesquisa
documental sao utilizadas fontes primarias, documentos que a produgao, geralmente,
corresponde a época da pesquisa e ainda nao foram submetidos a analise e
produzidos pelos individuos e instituicdes analisados. As fontes secundarias tém por
base as fontes primarias, ndo produzem informacgdes originais e se limitam a analise
e comparacgao das informagdes originais (FONSECA, 2002; FONTELLES et al., 2009;
TOZONI-REIS, 2009).

O estudo de caso reune o maior numero de informagdes detalhadas, a partir
do uso de uma ou mais técnicas de pesquisa, para apreender a totalidade de uma
realidade social e descrever o caso concreto. Como estratégia de pesquisa, pode ser
aplicado em estudos em politica, sociologia, planejamento regional e municipal, em
administracao publica, entre outros. Tem por objetivo responder perguntas do tipo
“‘como” ou “por que” frente a fendbmenos observados pelo pesquisador e sobre os quais
ele ndo tem controle. O estudo de caso n&o representa uma amostragem da realidade,
portanto o objetivo n&o é prescrever uma generalizagao estatistica, mas, na verdade,
propor uma generalizagdo analitica de uma teoria. O objetivo é esclarecer uma
decisdo ou um conjunto de decisdes: por que foram tomadas, como foram
implementadas e quais foram os resultados (GOLDENBERG, 2018; YIN, 2017).

O termo “estudo de caso” é adotado em diferentes aplicacbes dentro da
pesquisa. Diz respeito a um método de procedimento, a uma abordagem, a uma
metodologia de investigacédo e a um tipo de pesquisa qualitativa (GIL, 2019; MORESI,
2003; PEREIRA, 2018; TRIVINOS, 2015; YIN, 2017). Para essa investigacao, utiliza-
se o0 estudo de caso como uma estratégia de investigacdo em que o pesquisador
explora em profundidade um programa, processo ou individuos, neste caso as
politicas de habitaggo PMCMV e NGPH (CRESWELL; CRESWELL, 2021). Alves

(2022) utiliza o termo “comparacgao individualizada” para denominar os estudos que
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utilizam um numero reduzidos de casos para tentar compreender as peculiaridades
de cada um.

Os procedimentos adotados se relacionam em grande parte dos capitulos
com intensidades que se alternam na medida em que diferentes aspectos da realidade
precisem ser destacados. As pesquisas bibliografica e documental sdo tomadas como
fundamentais pois dao base ao conhecimento e sustentagcdo as demais decisdes
empreendidas ao longo da investigagdo. A opgao pelo estudo de caso tem por base a
definigdo técnica proposta por Yin (2017, p. 32) de que “um estudo de caso € uma
investigacdo empirica que investiga um fendmeno contemporaneo dentro do seu
contexto da vida real, especialmente quando os limites entre o fendbmeno e o contexto
nao sao claramente definidos”. Dentro do estudo das politicas de habitacdo ndo ha
clareza entre os limites que separam a politica publica em si e o contexto social,
ideoldgico e politico que a determinam.

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

As escolhas metodolégicas adotadas para alcancar os objetivos da

dissertacao estéo sintetizadas nos Quadro 8, Quadro 9 e Quadro 10:

Quadro 8 - Quadro-sintese dos tipos de pesquisa adotados

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

Fonte: Elaboragéao prépria (2022).

Adicionalmente, sdo apresentados, no Quadro 9, os procedimentos de

pesquisa adotado em cada capitulo:
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Capitulo

Procedimento de Pesquisa

1. Introdugéo

Bibliografica

2. Politicas Publicas

Bibliografica e Documental

3. Politicas de Habitagao

Bibliografica e Documental

4. Metodologia da Pesquisa

Bibliografica

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

Estudo de Caso, bibliografica e documental

6. Discusséo

Estudo de Caso e documental

7. Consideragdes Finais, Limitagées do Estudo
e Pistas de Investigagéo Futura

Bibliografica

8. Lista de Referéncias

Fonte: Elaboragao prépria (2022).

Para cada objetivo especifico correspondem delineamentos da pesquisa,

conforme Quadro 10:

Quadro 10 - Procedimento da Pesquisa por Objetivo Especifico

Objetivo Especifico

Procedimento de Pesquisa

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

Bibliografica e documental

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

Estudo de Caso e documental

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

Estudo de Caso, bibliografica e documental

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

Estudo de Caso, bibliografica e documental

Fonte: Elaboragao prépria (2022).

4.2 Protocolo de Pesquisa

No protocolo de pesquisa estdo descritos todos os passos levados a cabo

para o desenvolvimento de uma pesquisa. Em linhas gerais, € o planejamento da

pesquisa. Para realizar uma pesquisa com rigor cientifico, o investigador deve seguir

sequencialmente as etapas de escolha do tema, definicao do problema, elaboragao
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de plano de trabalho, analise dos resultados, redacao do relatério final (ANDRADE,
2010; GIL, 2022).
Os procedimentos para a elaboragcdo de um protocolo de pesquisa devem

seqguir as etapas demonstradas no Quadro 11:

Quadro 11 - Fases para a Elaboragao de um Protocolo de Pesquisa

Fase Procedimentos Objetivos

1. Escolha do Tema

@ 2. Formulacéo do Problema Indicar a tematica abordada;

8 3. Justificagéo Pontuar a relevancia da pesquisa;

8 4. Revisao de Literatura Evidenciar os pontos fortes da pesquisa.
5. Determinacgédo de Objetivos

3

S | 6. Elaboragéo do Projeto de Pesquisa Apresentar a estrutura da pesquisa;

§ 7. Execugéo Operacional e Coleta de Dados Executar os procedimentos previstos.

w

(<)) H .

2 8. Tabulagéo e Apresentacao dos Dados Organizar e tabular 0s dados coletados;

© - . ~ Comparar e analisar os dados

c 9. Analise e Discusséo dos Resultados

< coletados.

o

S,

s 10. Redagéao e apresentagao da Dissertagao Divulgar os resultados aferidos.

O

e

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

Para dar inicio a uma pesquisa, o investigador deve perguntar “o que, de fato,
quero estudar?”. A resposta a essa pergunta é subjetiva e evidéncia critérios pessoais
e saberes empiricos que poderao ou ndo serem confirmados pela revisao de literatura.
Para a elaboragdo dessa investigacdo a escolha do tema buscou relacionar os
interesses pessoais do investigador com a area de concentragao do Programa de Pds
Graduacgao em Planejamento e Governanga Publica da UTFPR e seu desdobramento
na linha de pesquisa de Planejamento e Politicas Publicas. Ainda, a escolha do tema
foi subsidiada a titulo do programa de Dupla Diplomagdo no Mestrado em
Administracdo Autarquica da Escola Superior de Comunicacdo, Administracdo e
Turismo do IPB. Assim, o tema escolhido foi a politica publica de habitacdo
(ANDRADE, 2010; FONTELLES et al., 2009).

Segundo Marconi e Lakatos (2021, p.59), “problema é uma dificuldade, tedrica
ou pratica, no conhecimento de alguma coisa de real importancia, para a qual se deve

encontrar uma solucado”. Para os autores, o problema deve ser detalhado com
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precisdo, concisao e objetividade. Para essa pesquisa o problema subsidia uma
investigagdo aplicada (CRESWELL; CRESWELL, 2021; MARCONI; LAKATOS,
2021), pois busca-se evidenciar boas praticas de uma politica ja consolidada e
encerrada, o PMCMV e de uma politica em implementacao e execugcao, a NGPH. O
que se tem atualmente € um leque de politicas habitacionais, que nem sempre
atendem aos propdsitos planejados, de forma que um desenho de politica publica
deve incluir alguns elementos para ser adequada aos objetivos. Os resultados dessa
pesquisa podem auxiliar no desenho das politicas publicas, incluindo tais elementos.

Para a formulagdo do problema cabe ao investigador definir qual a questao
que necessita solugao, o que ela causa e o que a pesquisa contribui para a solugao
do problema em evidéncia. Para dar suporte a formulagao de pesquisa, o investigador
define uma questido de pesquisa, a qual, para ser considerada satisfatéria deve
atender ao menos a cinco critérios. A questdao de pesquisa deve ser factivel,
interessante, inovadora, ética e relevante (BOOTH; COLOMB; WILLIAMS, 2005; GIL,
2022).

Com base no tema definido e observando os critérios para elaboracdo da
questao de pesquisa, adotou-se a pergunta “Quais seriam os objetivos subjacentes a
implementacado de uma politica publica de habitagao?”. Dessa forma, o objetivo para
essa investigagao € compreender as motivagdes que orientaram a adogao de politicas
publicas para habitagdo no Brasil e em Portugal. Para alcangar o objetivo, a pesquisa
busca identificar quais sdo os elementos conceituais centrais para avaliacdo de
politicas de habitacdo e como estes se apresentam no desenho das politicas publicas
de habitagdo em analise. A realidade encontrada pela pesquisa e que da a ténica a
formulacao do problema esta descrita na subsecao 1.2.

Nessa etapa o investigador toma conhecimento do que ja foi produzido a
respeito do tema, quais foram os aspectos abordados e ja consegue observar pistas
para a solugao do problema. O pesquisador tem contato com a fundamentacgao tedrica
que dara suporte e justificara a sua proposta e tem subsidios para definir com maior
precisdo seus objetivos, evitando a repeticdo de estudos anteriores (GIL, 2019;
MINAYO et al., 2016). Essa etapa exige uma postura metddica e sistematica do
investigador, inerente a pesquisa bibliografica. A pesquisa bibliografica é realizada por
meio de consulta de livros, revistas especializadas, jornais e revistas e paginas da
internet, entre outros (LIMA; MIOTO, 2007).
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O procedimento adotado para a pesquisa bibliografica envolveu a
determinacao das principais fontes de consulta a artigos cientificos, periddicos, teses
e dissertagdes e literatura especializada. A busca textual foi realizada nas bases de
dados bibliograficos Web of Science; Scopus; Science Direct; Scholar Google;
Redalyc; Scielo; b-on; CAFe e ProQuest, em razao da sua relevancia na indexagao
de trabalhos cientificos e por estabelecerem padrbes de qualidade para classificagao
destes trabalhos. O parametro tematico utilizado foi a delimitacdo a obras
relacionadas as politicas publicas de habitacdo produzidas por autores das areas de
Administracao Publica, Direito, Planejamento e Desenvolvimento Regional, Geografia,
Sociologia, Estudos Urbanos e correlatos (LIMA; MIOTO, 2007; MARCONI;
LAKATOS, 2021).

Como parametro linguistico, os termos utilizados para pesquisa foram “politica
de habitagao” e “politica habitacional”, devido a variedade linguistica entre Brasil e
Portugal. Optou-se pela flexdo gramatical para indicativo de numero, aceitando
resultados com “politicas de habitagao” e “politicas habitacionais”. Adicionalmente, no
sentido de enriquecer a pesquisa, optou-se pela variagao idiomatica para o inglés, no
sentido de expandir o conhecimento na tematica ndo sé para paises que tem essa
lingua como oficial, mas pela assimilagao do inglés como idioma padrao. Portanto,
foram pesquisados os termos “housing policy’, “housing needs” e “housing policies”
(LIMA; MIOTO, 2007).

Em relagdo ao paréametro cronoldgico, para as definicbes classicas de
politicas publicas nao foi feito recorte temporal, aceitando como validas as
proposicoes feitas em outros momentos, mas que submetidas ao crivo do tempo foram
superadas por teorias mais modernas, em um padrao evolutivo. Para as politicas
publicas de habitagao, o recorte temporal adotado é, sobretudo, a partir do ano 2001.
Para conceitos e definicdes que nao se alteraram com o tempo foi aceita a utilizagao
de livros produzidos por autores consagrados pela referenciagao em outros trabalhos
e pelo notorio saber na area (LIMA; MIOTO, 2007).

Uma filtragem basica foi realizada a partir da leitura do titulo das obras.
Posteriormente, os resumos e as palavras-chave foram analisados para eliminar
documentos que ndo se aproximassem do interesse para a pesquisa. Por fim, os
documentos remanescentes foram lidos e algumas fontes foram fichadas e em outras
apenas anotacgdes foram feitas, subsidiando a construcdo de esquemas, modelos e 0

encadeamento légico das ideias centrais que dao base a investigacao (GIL, 2019).
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Na etapa de justificativa da pesquisa o investigador demonstra o “porqué” da
realizagao do estudo. Nesse momento, o investigador utiliza a argumentacéo para
evidenciar os aspectos positivos da investigacao e qual a importéncia da mesma para
a ciéncia (FONTELLES et al., 2009). A justificativa completa dessa pesquisa esta
descrita na subsecio 1.4.

A partir da definicdo dos objetivos € que a proposta de pesquisa comega a ser
desenhada. E nessa etapa que o investigador apresenta suas intencdes em relagéo
ao tema proposto, esclarecendo os resultados que pretende alcancar e as
contribuigdes propiciadas ao conhecimento cientifico. Os projetos de pesquisa
comtemplam um objetivo geral e dele derivam os objetivos especificos. Os objetivos
geral e especificos devem ser congruentes ao problema e a justificativa (GIL, 2019;
MARCONI; LAKATOS, 2021). Os objetivos geral e especifico estdo detalhados,
respectivamente, nas subsecgdes 1.3.1 e 1.3.2.

A elaboragao do projeto de pesquisa € a etapa mais complexa da pesquisa,
pois do correto planejamento e delineamento depende o sucesso na obtengdo das
respostas esperadas pela questdo de pesquisa (FONTELLES et al., 2009; GIL, 2022).
Para a elaboragao do projeto de pesquisa € necessaria a delimitagao da investigacao
recorrendo a critérios como assunto, extensao, temporalidade, recursos, entre outros.
Os limites referem-se a determinacédo de variaveis, ao campo de investigacdo em
funcdo do tempo (periodo histdrico) e espago (geografico) e a profundidade de
investigacdo (MARCONI; LAKATOS, 2021). As decisdes metodologicas para o
delineamento desta pesquisa estdo descritas na seg¢ao 4, subsecdes 4.1e 4.2 e

sintetizadas no Quadro 12:

Quadro 12 - Delimitagédo da Investigagao

Tépico Descrigao
. Politicas publicas de habitagcéo: estudo comparativo entre Brasil e
Titulo
Portugal
Tema Politicas Publicas de Habitagao
Pergunta de Quais seriam os principais objetivos para a execugdo de uma politica
Investigagao publica de habitagéo?
i Identificar os objetivos que motivam a agdo de um Estado para a
Objetivo > oy S o
execugao de uma politica publica de habitagao.

(continua)
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Tépico

Descrigao

Objetivos Especificos

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

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

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

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

Evidenciar, a partir de categorias de analise, as motivag¢oes para
acao do Estado na politica publica de habitagao.

Teoria Central

Teoria da Escolha Publica

Populacgao

Brasil e Portugal

Recorte Temporal

Brasil: 2009-2019

Portugal: 2018-2021

Categorias de
anadlise

Aspectos Econémicos

Aspectos Politicos e de Gestao

Aspectos Urbanos

Aspectos Materiais

Aspectos Ambientais

Aspectos Socioculturais

Fonte: Elaboragao prépria (2022).

Inicialmente, na etapa do exame operacional do projeto/coleta de dados, o

investigador vai a campo coletar o material para andlise. E o momento em que ele

implementa as ag¢des previstas no projeto inicial (GIL, 2022). Se o planejamento &

consistente e os procedimentos foram executados adequadamente, a probabilidade

de alcancar respostas que satisfagam os objetivos e chegar a conclusdes acertadas

€ muito grande (MINAYO et al., 2016). Para operacionalizar a coleta de dados existem

diferentes procedimentos, que variam em razado da circunstancia e do tipo de

investigacdo. Para a coleta de dados dessa investigagao € utilizado o procedimento

da coleta documental. O levantamento de dados € o primeiro passo de uma pesquisa

cientifica e é feito por meio de pesquisa documental e pesquisa bibliografica. As

escolhas para a coleta de dados nessa investigacao estdo detalhadas no Quadro 13:
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Quadro 13 - Instrumentos de Coleta de Dados

o Publicacdes administrativas
< Primario o
T Estatisticas (censos)
4 .
2 Pesquisa Contemporaneo Estudo historico recorrendo a
(©] Documental . documentos originais
<L Secundério ) o
&J‘ Pesquisa estatistica baseada em
E dados de recenseamento
= . ) Publicagbes cientificas (artigos, teses,
3| Pesquisa | Contemporaneo . _ )
ol . . ] Secundario dissertacdes)
A | Bibliografica ___ : __ :
Historico Literatura especializada (livros)
<
=
L
x
o
(@)
<L
2‘ Extensiva Contemporaneo Primario Anadlise de Conteudo
>
]
=
=]
Q
(@)
a

Fonte: Adaptado de Marconi e Lakatos (2021).

Na etapa de Organizacdo do Material Coletado (Analise de Dados) o
investigador organiza o amontoado de informacdes coletadas. O investigador deve
definir como processar e analisar os dados do estudo para alcangar um bom nivel de
precisdo nos resultados (FONTELLES et al., 2009). Essa etapa envolve a selegao,
categorizagao e tabulacdo dos dados. A selecdo tem como objetivo alcancar a
exatidao das informacgdes obtidas. Nessa fase os dados sao verificados para eliminar
falhas e imprecisdes (GIL, 2022). A categorizagdo ocorre mediante um sistema de
codificacdo. A codificagao é a transformacao dos dados em unidades de analise que
facilitam a interpretagdo dos dados e a separagdao em categorias. A tabulacédo é o
procedimento de organizacdo dos dados em tabelas para facilitar a representacao e
verificacdo da relagéo entre os dados (ANDRADE, 2010). Para essa etapa sera
utilizada a analise de conteudo. A descricdo dos procedimentos adotados para a
analise de conteudo esta explicitada na subsegao 4.3 (MARCONI; LAKATOS, 2021).
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Parte do nucleo central da pesquisa, a analise e discussao dos resultados é
realizada a partir da aplicagao logica primeiramente indutiva e na sequéncia dedutiva
do processo de investigagdo (ELO; KYNGAS, 2008). A importancia dos dados deriva
da capacidade de fornecer respostas a investigacao, de forma que a analise € a etapa
onde o fenbmeno observado € articulado a outros fatores para evidenciar a relagao
entre eles (GIL, 2022). Esta dividida em trés momentos: interpretacao, explicacéao e
especificacdo: a interpretacdo € a atividade intelectual que vincula as respostas
encontradas a outros conhecimentos, tragando relagdes aos objetivos e ao tema.
Nesse momento sdo elaborados modelos e esquemas que se relacionam a teoria
(MARCONI; LAKATOS, 2021). A fase final da pesquisa e corresponde a redacao da
dissertacdo (FONTELLES et al., 2009).

As etapas do desenvolvimento da investigacéo se distribuem no tempo. O
cronograma € a expressao material do planejamento e elucida as atividades que ja
foram realizadas e as que estdo pendentes de realizagdo. No cronograma é
estabelecida uma organizacdo racional do tempo disponivel para sua execugao
(FONSECA, 2002). Para essa investigacao, a elaboragdo do cronograma considerou
os prazos definidos pelo acordo de Dupla Diplomacgao firmado entre a UTFPR e o IPB,
o calendario académico de ambas as instituicdes e os prazos regimentais. As
atividades previstas para execugao em Portugal ocorreram dentro dos prazos
previamente definidos. O cronograma dessa investigagao esta detalhado no Apéndice
I. As decisbes tomadas durante essa investigacdo, na perspectiva de alcangar os
objetivos propostos, quanto aos procedimentos metodoldgicos estao sintetizadas no
Quadro 14:
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Objetivos Etapas Internas Procedimento Tipologia Tipo de Técnica de
Especificos P de Pesquisa dos Dados Analise Analise
Definir os . i
Caracterizar politicas
elementos A o
o publicas, politicas
conceituais L. - L
. sociais e politicas de . o . Analise de
centrais para . Pesquisa Primario e Andlise ,
L habitacdo para ressaltar oo - o conteudo
avaliagao A o bibliografica secundario qualitativa : .
; a relevancia do acesso indutiva
comparativa das N
Iy a habitagdo como um
politicas L
DA direito fundamental.
habitacionais.
Contextualizar a
Compreender as evolugcao das politicas
estruturas de de habitagdo no mundo,
legislagao que Brasil e Portugal; Estudo de
suportam as Identificar as Casoe Primari Andlise
o - ! ~ . . rimario o -
politicas publicas legislacbes mais pesquisa qualitativa
de habitagdo no significativas que documental
Brasil e em fundamentam a politica
Portugal. de habitagéo brasileira
e portuguesa.
Avaliar os Observar quais séo os
|pstrument~os de principios e aspectos Estudo de
intervengéo do que direcionam a C
. " L aso, .
Estado na area politica de habitagao; ! - Analise de
Y pesquisa - Analise ,
de habitagao, compreender 0s oo Primario oo conteudo
. ) Lo bibliografica e qualitativa !
identificando os significados ocultos no . dedutiva
N . pesquisa
principios que os texto; entender a
: : L documental
orientam nos dois motivagao para tal
paises. politica.
Identificar como
as politicas
pgbll(ias de A\{allar Estudo de
habitagdo foram comparativamente as C
o aso, .
executadas na atividades X - . Analise de
i - - pesquisa Primario e Analise -
ultima década no desenvolvidas para a G - o conteudo
. : " bibliografica e Secundario qualitativa .
Brasil e em efetivar a politica de . dedutiva
Lo pesquisa
Portugal, em habitagdo em cada
~ . documental
funcado dos seus pais.
objetivos e
destinatarios.

Fonte: Elaboragao prépria (2022) com base em Bolson (2020).

4.3 Revisao Sistematica da Literatura

Para a realizagdo dessa pesquisa, optou-se por adotar um protocolo

estruturado de pesquisa, objetivando reduzir o viés e a subjetividade inerentes ao

pesquisador. Seguindo passos encontrado em autores como Okoli (2019), McCartney

et al. (2019), Linnenluecke, Marrone e Singh (2020), e em trabalhos dedicados a

avaliagdo de politicas publicas, como Resende et al. (2021) e Cangado, Barros e

Barros (2021), foi estabelecido um padrao de sele¢do de documentos que possibilita

uma revisdo sistematica da literatura. A utilizagdo dessa metodologia se fundamenta

pela possibilidade de encontrar produgcdes académicas aderentes aos objetivos dessa
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pesquisa, mas de forma a guiar o pesquisador por uma trilha estruturada, a fim de
aprofundar a validade e legitimidade dos dados reunidos (RESENDE et al., 2021).
Para alcangar os objetivos de uma revisao sistematica da literatura, uma série
de passos devem ser seguidos. Apesar de se tratar de um esforco mecénico
sequencial, as etapas devem ser testadas diversas vezes, a fim de refinar o resultado
das buscas (OKOLI, 2019). Esses testes de validade, aderéncia e strings de busca
foram idealizados para reduzir a subjetividade, como dito anteriormente; evitar
abordagens infrutiferas; propor novas linhas de investigagao; alinhar os obijetivos,
problema e resultados esperados; aprofundar o conhecimento metodoldgico;
enriquecer a fundamentagao tedrica; reunir evidéncias empiricas preexistentes;
identificar lacunas; suportar ou refutar as concepc¢des tidas até entdo como validas e
fundamentar o calabouc¢o de categorias que emergem a partir da analise de conteudo
indutiva (BOLSON, 2020). Para o desenvolvimento dessa etapa, inicialmente
preparou-se o protocolo de revisdo sistematica contendo, entre outros, os critérios de
selecdo, exclusao e inclusdo predefinidos, a fim de alcancar um resultado mais
adequado aos objetivos da pesquisa. O protocolo de revisdo sistematica adotado no

ambito dessa investigagcao esta descrito no Quadro 15:

Quadro 15 - Protocolo da Revisao Sistematica de Literatura

Titulo Politicas publicas de habitagdo: estudo comparativo entre Brasil e Portugal

Autor Eduardo Eidam Milian
Prof. Dr. Christian Luiz da Silva (UTFPR)

Orientadores
Profa. Dra. Sénia Paula Nogueira (IPB)

Planejamento

Conducgéo da busca

Estruturacéo dos resultados

Leitura das obras

Fundamentagéo tedrica e Sistematizagéo das categorias

A revisao sera conduzida para aumentar o escopo de documentos secundarios
Contexto que dao forma a investigacao, reduzindo subjetividade e subsidiando a
formacao de categorias para a analise de conteudo.

Etapas

aRrwN =~

Como se trata, em produgdes recentes, a politica de habitagéo?

Questoes Quais séo os critérios comumente utilizados na avaliagao de politicas publicas
norteadoras aplicados setorialmente a habitacao?

Quais temas emergem em associagao ao termo “housing policy”?

Definir termos de busca (1); criar string de busca (2); elencar as fontes de busca
Estratégia de (3); relatar os critérios de selegéo (4); descrever o processo de selegdo dos

busca estudos (5); determinar os recursos e tecnologias auxiliares ao processo (6);
elaborar estratégia de extragdo de dados.

Fonte: Elaboragéao prépria (2022).
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Para a estratégia de busca, os passos adotados seguiram o fluxo representado

resumidamente na Figura 2:

Figura 2 - Fluxo do subprocesso Revisao Sistematica da Literatura

Definir Criar Elencar Relatar

Fonte Elaboragao prépria (2022).

Conforme reforga Okoli (2019), um tema de interesse pode ser estudado em
centenas ou até milhares de artigos, de forma que se torna impraticavel a leitura de
cada um deles. Além disso, o autor adiciona que utilizando critérios adequados, €
possivel reduzir a pesquisa aos trabalhos pertinentes ao escopo da pesquisa. Ao todo
foram adotados 2 critérios de selecéo, 8 critérios de inclusdo e 8 de exclusdo. Os
critérios incluem, entre outros, o ano de publicacdo, o idioma, a aderéncia aos
objetivos e a disponibilidade, conforme Quadro 16. Utilizou-se como abordagem, a
meta-sintese (ou meta-analise qualitativa), que possibilitou desenvolver inferéncias
uteis, tanto para a revisdo de literatura quanto para a elaboragcdo das unidades de
registro na analise de conteudo, a partir da identificacdo de conceitos e temas-chave
para a avaliacdo de politicas publicas de habitagdo (GALVAO; RICARTE, 2020).



Quadro 16 - Estratégia de Busca

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

Termos de busca - ~ .
resultados as situagcdes em que os termos aparecem juntos.

String de busca booleanos; OR “housing policy” OR “housing policies”
Web of Science; Scopus; Science Direct'®
Fontes de busca Scholar Google; Redalyc; Scielo; b-on; CAFe'®
ProQuest'”

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

CI1: Trabalhos que se apresentem em formato cientifico;
Cl2: Estudos primarios e secundarios (artigos de reviséo);
CI3: Estudos que apresentem um estudo de caso ou dados
empiricos ou nao (artigos de revisdo);

Cl4: Estudos que envolvem a participagao Estatal na solugao de
um problema publico (habitagéo);

CI5: Utilizem ou apresentem técnicas, modelos e métodos,
critérios ou outras iniciativas de avaliagao de politicas de
habitagao;

CI6: Que proponham alguma forma de solugéo ao problema
habitacional, inclusive em artigos de revisao;

CI7: Revisado por pares, quando disponivel;

Cl8: Aderentes a areas como: administragéo publica; ciéncias
sociais aplicadas; economia; direito; transversais e correlatas.
CE1: Nao envolve claramente a administragéo publica;
CE2: Propostas de solugdo que envolvam exclusivamente ONGs,
OSCIPs, autarquias, consorcios e outros 6rgaos que nao a
administragao direta;

CE3: Estudos que, apesar de tratarem do tema “habitagéo”,
envolvam outras dimensbes apenas (qualidade do edificado,
historiografia, memaria, padrées arquitetdnicos, por exemplo);
CE4: Resumos, palestras, textos incompletos, em forma de audio
ou video;

CES5: Documentos de acesso restrito, que exijam pagamento ou
credenciais de acesso;

CEBG6: Trabalhos de conclusao de curso, dissertagdes e afins;
CE7: Materiais republicados sem mengéo ao que foi atualizado;
CES8: Obras de areas que imediatamente nao se articulam ao
objetivo central da pesquisa (fisica, astronomia e medicina, por
exemplo).

EndNote, Excel e MAXQDA

Critérios de inclusao

Critérios de exclusao

Tecnologias e
recursos auxiliares

Selegao; categorizagao; aplicagao de critérios de incluséo e
excluséo; leitura de titulo; leitura de resumo; segunda
categorizagao; aplicacéo de critérios de avaliagcado (numero de
citagdes, JCR — quando disponivel, ano de publicagao, avaliagao
multi-indice).

Fonte: Elaboragao prépria (2022).

Estratégia de Extracao
de Dados

5 Foram utilizadas para a composi¢cdo primaria da busca, por possibilitarem uma melhor
manipulagéo dos critérios e exportagado para a plataforma EndNote e, ainda, por disponibilizarem
um numero maior de filtros.
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No primeiro teste para a definicdo dos termos de busca, utilizou-se os termos
housing e policy sem utilizacado das aspas. Nesse caso, todos os materiais que
continham esses termos foram mostrados, ultrapassando 70.000 itens. Em novo teste,
os termos foram utilizados com o operador booleano AND, mas ainda assim a
pesquisa trouxe um sem-numero de documentos irrelevantes para o escopo da
pesquisa. Na derradeira tentativa, os termos foram agrupados entre aspas, a fim de
aceitar apenas o0s casos em que explicitamente se trate de politicas de
habitacdo/politicas habitacionais.

A propdsito, em uma rapida pesquisa no Google Scholar, os termos “politicas
habitacionais” retornam 132.000 resultados; “politicas de habitacdo”, 306.000
resultados; “politica habitacional”, 210.000 resultados; “politica de habita¢ao”, 316.000
resultados. Em inglés, 3,6 milhdes para housing policy e 4,8 para housing policies na
pesquisa por todos os artigos que mencionam estes termos, em qualquer posigao,
sentido, aplicagao e periodo, sem necessariamente estarem acompanhados um do
outro. Utilizando o periodo de 2019 a 2022, o numero de resultados para a busca &
de 15.300 para “politicas habitacionais”; 15.400 para “politicas de habitacdo”; 15.400
para “politica habitacional” e 15.500 para “politica de habitagao”. Isso evidencia que
nao ha um padrao de uso do termos e que ha um vasto interesse académico sobre 0
assunto. Por outro lado, a dificuldade em encontrar um padrao conceitual dificulta a
operacionalizacido da busca. Além disso, apesar de existir um interesse amplo sobre
a questao habitacional, poucos trabalhos se debrugcam essencialmente na tematica
que € escopo dessa pesquisa. Aplicados os filtros de selegao, apenas 75 artigos
correspondiam ao pretendido, necessitando aplicar os filtros de inclusao e exclusao.

O pesquisador opta, no ambito dessa pesquisa, por ndo aplicar uma selecéo
predeterminada de fontes de busca, inicialmente. Na tentativa de reconhecer a prépria
subjetividade, o pesquisador pretendeu nao criticar, a partir de convencgoes
estabelecidas, o contetido do trabalho apenas pelo local onde estava disponivel. E
fato que diversos indicios ajudam a estabelecer uma categorizagédo das publicagdes,
seja qualitativamente, pela reputagdo dos periédicos e dos autores, seja

quantitativamente, pelo numero de citagcbes ou pela relevancia determinada por

6 Foram aplicados os filtros nessas plataformas, tanto para validar e legitimar a busca, quanto
para expandir o portfélio de trabalhos. Os trabalhos foram catalogados e selecionados em planilha
do Excel, por nao terem possibilidade de exportacdo de dados para o EndNote.

17 Essa plataforma nao foi utilizada por ndo ter acesso gratuito/autorizado disponivel na realizagdo
desta etapa.
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fatores matematicos ou ainda por revisdes por pares, revisbes cegas e outras
ferramentas que reduzam a parcialidade da avaliagdo. De qualquer forma, ndo ha uma
determinante de que ndo existam bons trabalhos fora do eixo “de elite”. Obviamente
as plataformas que dispdem desses recursos facilitam as atividades do pesquisador,
mas as demais plataformas contribuem para a formagéao de um arcabouco tedrico e a
ampliagao da possibilidade de perspectivas a serem consideradas. Para a plataforma
Google Scholar foi utilizado o software Harzing’s Publish or Perish em apoio ao
trabalho de seleg&o, por meio das ferramentas disponiveis para calculo e analise de
numero de citagdes, numero de publicagdes do mesmo autor e os indices h-index e
g-index. Nesta primeira etapa foram selecionados os artigos com numero de citagdes
superior a trés por ano, portanto, foram acolhidos 34 trabalhos, posteriormente
avaliados em relagdo ao seu conteudo. A Figura 3 apresenta uma captura da tela
principal do software, com um exemplo dos resultados obtidos apds a aplicagdo dos

termos e string de busca:

Figura 3 - Tela de resultados do Harzing's Publish or Perish

Cites Peryear R;nk Authors Title Year Publication Publisher Type ol
4 4.00 19 EEernla Lonn-incorne housing policies: aff.. 2021 ssh.brage.unit.no FDF

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

=] 4 4 nn e PRl P : : Teoden O Fan

'Fonte: Elaboragio prépria (2022).

As plataformas Web of Science, Scopus e Science Direct foram utilizadas
prioritariamente, por disporem de recursos similares, que possibilitam um refinamento
semelhante dos trabalhos. Além disso, possibilitam a exportagcdo de dados em
diversos formatos, inclusive o RIS, que é utilizado pela plataforma EndNote para
catalogagao das referéncias. A plataforma EndNote compila, filtra, analisa e apresenta
as informagbes de forma simples e intuitiva, contribuindo para a exclusdo de
documentos duplicados, separacdo em grupos e formatacdo de citagbes e
referéncias, entre outras funcdes. Por esse motivo, optou-se em utiliza-la

preferencialmente em detrimento das planilhas do Excel que demandam mais esforco
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mecanico do pesquisador e resultam menos possibilidades de uso. Nessa etapa, os
arquivos RIS foram submetidos a analise na plataforma VOSviewer para identificar
algumas correlagdes possiveis. A Figura 4 apresenta a dispersao dos autores e, por

consequéncia, a formagao de clusters:

Figura 4 - Dispersao dos autores
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Fonte: Elaboragéao prépria (2022).

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

palavras e suas ligagdes:
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Figura 5 - Dispersao e ligagao entre palavras
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Fonte: Elaboragao proépria (2022).

A apresentacgao grafica dos elementos e das ligagdes entre os termos facilita a
identificacao inicial de alguns termos mais evidentes que, posteriormente, podem ser
condensados para fundamentar a formacao de categorias para a analise de conteudo.
Adicionalmente, os termos sao classificados de acordo com a frequéncia em que
ocorrem entre 2019 e 2022, com destaque para os termos relacionados a saude
(“health”, “mental health” etc.) que passam a ter evidéncia apdés a pandemia de
COVID-19. A Figura 6 complementa as informacdes da Figura 5, demonstrando

graficamente a distribuigcdo de palavras com evidéncia da densidade em que ocorrem:
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Figura 6 - Densidade da ocorréncia de termos
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Fonte: Elaboragéao prépria (2022).

A representacgao visual dos termos tem valor apenas estatistico e, portanto, n&o
€ considerada como definitiva para a construgdo argumentativa ou como elemento
central para a definicao do corpo tedérico seguido no ambito desta pesquisa. Por outro
lado, os termos em evidéncia sugerem pistas que foram posteriormente testadas e
validadas apés a leitura critica do material. Na sequéncia desta etapa, os documentos
foram submetidos a aplicacdo dos critérios para triagem dos trabalhos uteis e
aplicaveis ao escopo desta pesquisa (OKOLI, 2019). Os critérios foram definidos
anteriormente e sao explicitos para que possam ser replicados por outros
pesquisadores (GALVAO; RICARTE, 2020).

A primeira opgao referente a selegao, incluséo e exclusao foi a separagéao dos
critérios “selecao” e “inclusdao”. Como “selecao” entendeu-se o processo de definir a
amostra; por “inclusdo” optou-se por compreender os critérios de refinamento, mais
suscetiveis a interpretacdo. Na selec¢do, a separagao é binaria: esta ou nao esta na
amostra. A inclusdo demanda uma analise caso a caso, como por exemplo, no critério
Cl18: o tema da pesquisa ¢ interdisciplinar, entdo nao é possivel afirmar que todos os

trabalhos de administragdo publica ou ciéncias sociais aplicadas servirdo aos
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propositos dessa pesquisa como nao € possivel garantir que todos os trabalhos de
arquitetura fogem do objetivo central pretendido.

O critério de selecdo CS1 parte de uma amplitude temporal reduzida. Como a
pesquisa teve inicio em 2020 e conclusdo em 2022, poderiam ter sido considerados
os trabalhos publicados entre 2015 e 2022, se utilizado o default de 5 anos. Porém, a
pandemia de COVID-19 impactou e modificou significativamente o direcionamento
das producdes académicas sobre politicas habitacionais e até mesmo a percepgao
social do tema. Sem investir em confabulagdes, é notavel um movimento de interesse
pela questdo habitacional derivada do imperativo “fique em casa!”, difundido pelas
medidas de isolamento social. Assim, ao reduzir esse intervalo, € possivel capturar o
que de mais relevante se construiu a partir desse fenébmeno sui generis e, ainda,
abranger as observagdes anteriores, assegurando um contraponto mais proximo ao
‘normal” (ou o “antigo normal”). O Quadro 17 apresenta o total de documentos

selecionados por ano:

Quadro 17 - Publicagdes selecionadas por ano
2019 2020 2021 202218 Total
Quantidade 48 57 48 21 174
Relativo 27,6% 32,75% 27,6% 12% 100%

Fonte: Elaboragao prépria (2022).

Os artigos selecionados pela revisao de literatura compde o estado da arte ou
corpus dinamico e tem por objetivo manter uma estrutura légica e atualizada na
pesquisa (GALVAO; RICARTE, 2020). As obras de teoria de base utilizadas nesse
trabalho foram selecionadas pela frequéncia que aparecem nas obras atuais,
demonstrando que suas ideias perduram no tempo e, mesmo apos diversas inflexdes,
continuam relevantes e sendo colocadas a prova constantemente, compondo o corpus
estatico de referéncia (BOLSON, 2020). Para a elaboragéo da proposta metodolégica
foram utilizadas, da mesma forma, obras de referéncia que conduzem as
investigacdes nas ciéncias sociais aplicadas. A Figura 7 apresenta a composicao de
obras utilizadas, de acordo com sua utilizagido: corpus dinamico, corpus estatico e

metodologia:

8 Inclui publicagtes referenciadas como 2023.
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Figura 7 - Composicgao do referencial teérico

Quadro de
referéncia

Corpus Corpus

dindmico estatico Metodologia

Fonte: Elaboragao propria (2022).

O critério de selegdo CS2 considera que artigos publicados em periddicos
possuem atributos que conferem cientificidade a pesquisa. Em um primeiro teste
foram excluidos os artigos de revisao, para aceitar apenas os trabalhos que incluiam
algum tipo de ineditismo. Porém, com o desenvolvimento do trabalho e uma primeira
leitura dos materiais selecionados, passou a ter evidéncia a construgéo de categorias
para a analise de conteudo indutiva. Nesse sentido, os artigos de revisao sao uteis,
por serem essencialmente desenvolvidos a partir de categorizagbes e construgdes
intelectuais ordenadas. Portanto, ajudam a fundamentar e estabelecer uma légica nas
categorias produzidas no ambito dessa pesquisa.

O critério CS3 tem carater instrumental. Os idiomas selecionados sédo os de
maior familiaridade para o pesquisador. Evitam, desta forma, a necessidade de
tradugao, o que reduz as possibilidades de interferéncia na interpretacéao e no sentido
da comunicagdo. A lingua inglesa é evidente como padrdo na distribuicdo de
publicacdes internacionais, o que a torna indispensavel para acessar 0 maior numero
de trabalhos. Apesar do critério possibilitar trés idiomas, todos os trabalhos
selecionados foram escritos majoritariamente na lingua inglesa. Apds a aplicagao de
todos os critérios, 2 trabalhos foram redigidos em espanhol, 13 em portugués e 138
em inglés. O fato de que mais de 90% dos trabalhos foram escritos em inglés nao

significa que foram produzidos em paises angléfonos, como demonstra a Figura 8:
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Figura 8 - Mapa dos artigos selecionados
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Fonte: Elaboragao prépria (2022).

Quanto mais intenso o tom de verde, maior o numero de trabalhos relacionados
a este pais. Estudos comparativos entre dois ou mais paises, em que os autores sao
filiados a instituicbes de cada um deles, sdo considerados na contagem em todos os
locais. A contagem é referente ao local de interesse de trabalho, ndo necessariamente
ao local onde foi publicado.

Os critérios de inclusdo e exclusdo sdo aqueles que contribuem para o
refinamento da amostra bruta. Sdo esses critérios que possibilitam ao autor selecionar
os trabalhos mais aderentes ao escopo da sua pesquisa, seguindo parametros pré-
estabelecidos. Como a revisdo passou por varios testes até chegar ao padrao final,
alguns critérios de inclusdo e exclusdo foram modificados, incluidos ou excluidos.
Alguns dos critérios parecem se repetir ou deveriam ter sido filtrados em etapas
anteriores. De fato, isso ocorre, mas por decisao do pesquisador esses critérios foram
mantidos para garantir que a subjetividade da interpretacdo fosse reduzida; por
exemplo, a propria definicdo dos termos deveria excluir trabalhos que ndao envolvam
politicas publicas levadas a cabo pela administragédo publica direta, mas em algumas
situagdes os termos apareciam discretamente no resumo.

O CI1 envolve a aceitacao de apenas trabalhos que se apresentem em formato
cientifico. O CI2 foi ajustado para incluir estudos primarios e secundarios (artigos de

revisédo). Da mesma forma, o CI3 foi alterado para incluir artigos de revisao além dos
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estudos que apresentem um estudo de caso. Um dos mais importantes critérios € o
Cl4, por selecionar os trabalhos que abranjam estudos que envolvem a participagao
Estatal na solugdo de um problema publico. O CI5 é um critério bastante util por filtrar
os trabalhos que utilizem ou apresentem técnicas, modelos e métodos, critérios ou
outras iniciativas de avaliagcéo de politicas de habitagdo. O CI6 seleciona os trabalhos
que proponham alguma forma de solugdo ao problema habitacional, inclusive em
artigos de revisdo. O CI7 n&o pbde ser aplicado a todos os trabalhos em razdo da
indisponibilidade da informacéo, mas diz respeito a revisdo por pares, que atribui um
reforgo de legitimidade ao material. Por fim, o CI8 é um dos mais complexos e que
demandam esforgo pela dificuldade em determinar quais grandes areas produzem os
trabalhos relevantes sobre o tema; € util para selecionar as areas mais aderentes a
pesquisa. A Figura 9 apresenta um resumo das grandes areas, conforme distribuicao

demonstrada nas bases de conhecimento:

Figura 9 - Distribuigdo por area de conhecimento

H Ciéncias Sociais Aplicadas B Geografia B Administragao Publica
B Arquitetura e Urbanismo B Ciéncias Sociais H Ciéncias da Terra

H Ciéncias Humanas Ciéncia Politica m Direito

M Economia

Fonte: Elaboragéao prépria (2022).

As areas com maior numero de trabalhos selecionados foram.
Respectivamente: Ciéncias Sociais Aplicadas (31%), Geografia (15%) e
Administracdo Publica (14%). Esse resultado é um preditor dos conteudos
selecionados e demonstra a ligagado da questao habitacional com a questdo urbana,
e com os estudos da administragao publica, mas reforga o sentido interdisciplinar pelo

assunto. A aplicagao dos critérios, obviamente, contribuiu para reduzir o numero de
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trabalhos que se afastam da tematica central, portanto, os trabalhos selecionados séao,
assim como esta pesquisa, prioritariamente, alinhados ao planejamento urbano e a
administragao publica.

Os critérios de exclusao sdo os que apontam os trabalhos que n&o serao
capazes de contribuir com o escopo da pesquisa. O CE1 exclui trabalhos que nao
envolvem claramente a administragao publica. O CE2 elimina obras que n&o propdem
a acao da administracao publica direta. O CE3 desconsidera estudos que, apesar de
tratarem do tema “habitagdo”, envolvam outras dimensdes, exclusivamente, ou seja
discorrem sobre a qualidade do edificado, a historiografia ou a preservacao da
memoria, os padrdes arquitetdnicos, as questdes das engenharias, entre outros. O
CE4 exclui materiais incompletos com resumos e palestras ou que se apresentem em
formatos alternativos, como podcasts, aulas, apresentacdes em conferéncias etc. O
CES5 é um critério instrumental, posto que a impossibilidade de acesso € uma restricao
que foge do controle do pesquisador. O CE6 é um critério hierarquico-procedimental,
pois considera que os trabalhos de concluséo de curso e dissertagcbes nao podem ser
utilizados no ambito dessa pesquisa. O CE7 considera que materiais republicados
podem ou nao ter sido atualizados e ndo havendo clareza sobre a atualizagdo, nao
podem ser utilizados. O CE8 é complementar ao CI8, mas ao contrario de
imediatamente incluir obras, esse critério automaticamente exclui trabalhos de areas
que distam enormemente do ponto central desta pesquisa, como fisica, astronomia e
medicina, por exemplo. O CI8 e o CE8 sdo os ultimos critérios utilizados, pois, se
aplicados incorretamente, causam a exclusdo de trabalhos que poderiam ser uteis.
Como exemplo, a geografia: os estudos de Milton Santos na geografia humana sao
intimamente ligados ao conteudo social da politica de habitagdo; a geografia fisica
pode tratar do uso e ocupagao do solo em uma observacgao util para o conteudo dessa
pesquisa ou assumir uma perspectiva essencialmente ligada as irregularidades do
terreno.

Como resultado dessa etapa, ha uma reducédo na quantidade de documentos

selecionados para leitura, conforme Quadro 18:



Quadro 18 - Resultado quantitativo da Busca

Aplicagao
Base dos CS1 CS2 CS3 Cl CE
termos
Web of 4113 1.189 1.044 1.008 204 64
Science
Scopus 7.102 1.495 1.401 1.334 465 39
Science Direct 5.107 1.145 1.060 1.019 142 49
Scholar ) ) ) ) )
Google
Redalyc - - - - -
Scielo - - - - - 22
b-on - - - - -
CAFe - - - - -
ProQuest - - - - - -

Fonte: Elaboragao prépria (2022).
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A Figura 10 apresenta o total de artigos selecionados, de acordo com a base

de dados de origem, apds a aplicagéo de todos os critérios:

' N&o possui a opgéo para selegéo de idioma.
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Figura 10 - Fontes dos trabalhos selecionados

Outras
13%

Web of Science
37%
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Fonte: Elaboragao prépria (2022).

Cabe destacar que alguns dos trabalhos estavam disponiveis em mais de uma

base de dados e foram excluidos na ordem em que as repeticbes ocorriam no

processo de selecdo. Assim, se o trabalho estava disponivel na base de dados Web

of Science, entdo seria excluido da lista de trabalhos da base Scopus e assim

sucessivamente. Os strings de busca estdo descritos no Quadro 19:

Quadro 19 - Strings de busca utilizados em cada base

Base de
dados

String de busca

Web of
Science

"housing policy" (Tépico) OR "housing policies" (Tépico) and 2019 or 2020 or 2021 or
2022 (Anos da publicagdo) and Artigos or Artigos de revisdo or Capitulos de livros
(Tipos de documento) and English or Spanish or Portuguese (Idiomas) and Todos de
acesso aberto (Acesso Aberto) and Urban Studies or Regional Urban Planning or
Geography or Social Sciences Interdisciplinary or Business or Demography or
Multidisciplinary Sciences or Geosciences Multidisciplinary or History Of Social
Sciences or Social Sciences Mathematical Methods or Social Issues or Social Work or
Development Studies or Public Administration or Political Science or Sociology or
History or Law or Management or Business Finance or Health Policy Services or Ethnic
Studies or Family Studies or Humanities Multidisciplinary or International Relations or
Social Sciences Biomedical or Area Studies (Categorias da Web of Science)

Scopus

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

(continua)
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B; as de oie String de busca
Science Types=openapcess&arti_chTypes=REV%2CFL_A%ZCCH&qs="housing%20po|icy"%20
Direct OR%20"housing%20policies"&show=100&subjectAreas=3300%2C1400%2C1900&
years=2019%2C2020%2C2021%2C2022
G. Scholar N/A
Redalyc N/A
Scielo N/A
b-on N/A
CAFe N/A
ProQuest N/A

Fonte: Elaboragao prépria (2022).

Okoli (2019) considera que a extragao de dados € um momento determinante

para a revisao sistematica da literatura. Essa importancia decorre da possibilidade de

codificar os conceitos extraidos da teoria, conforme defender o autor, que utiliza,
assim como muitos outros autores (MELO; 2019; RESENDE et al. 2021; SILVA, 2017),
0 modelo proposto por Kitchenham e Charters (2007) para esta etapa. Por outro lado,
para muitos autores (GALVAO; RICARTE, 2020; McCARTNEY et al. 2019) essa etapa

€ subsumida a outras etapas, considerada intrinseca ao trabalho de pesquisador e

que ndo demanda uma sistematizacao propria (OKOLI, 2019). Para esse trabalho, a

extracdo de dados foi realizada de forma integrada as outras etapas, mas

considerando o modelo de Kitchenham e Charters (2007) para a codificagdo e

avaliacado de qualidades dos artigos retirados de bases secundarias. A estratégia de

extracido de dados ¢é apresentada no Quadro 20:

Quadro 20 - Estratégia de Extracédo de Dados

Definicao da Estratégia de Busca

Fase 1 Busca Automatica com critérios de selegéo
Lista com resultados
Fase 2 Aplicar critérios de incluséo e exclusao
Identificar potencial por meio de titulo € resumo
Fase 3
Classificacao e categorizacao
Fase 4 Avaliacao de Qualidade

Fonte: Elaboragao Propria (2022).

Na sequéncia, os trabalhos selecionados foram classificados em uma ID

propria, categorizados e preparados para a Avaliacdo de Qualidade. A Avaliacao de
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Qualidade seguiu o modelo proposto por Kitchenham e Charters (2007), explicado e
aplicado nos trabalhos de Melo (2019) e Resende et al. (2021). Para os documentos
selecionados nas bases primarias, os critérios basicos foram o indice JCR e 0 numero
de citagdes e referéncias utilizadas; para os documentos selecionados em bases
secundarias, o principal método utilizado foi a Avaliagao de Qualidade, priorizando a
selecao de trabalhos aderentes ao escopo da pesquisa e com uma estrutura técnica
apropriada (RESENDE et al., 2021). Para essas fontes, foram atribuidos conceitos,
conforme a avaliagédo do pesquisador: 0, para quando nao o trabalho n&o corresponde
ao exigido no critério, 0,5 para quando a aderéncia € mediana e 1 para quando o
trabalho alcanca o necessario em sua totalidade. Os critérios para avaliagado e a
explicacdo do que esta sendo avaliado estdo apresentados Quadro 21:

Quadro 21 - Avaliagdo da Qualidade dos Estudos

Quanto ao objetivo

Esta clara a declaragao de objetivos?

Quanto ao contexto

O contexto em analise esta suficientemente detalhado?

Quanto ao projeto de
pesquisa

As escolhas metodolégicas estdo adequadas aos objetivos e
resultados?

Quanto ao tipo de estudo

A abordagem esta claramente definida?

Quanto a amostragem

Os casos sao representativos e passiveis de replicagdo?

Quanto a coleta de dados

Os critérios para a coleta de dados estao claramente definidos?

Quanto a analise de dados

Os dados foram submetidos a uma analise criteriosa?

Quanto a reflexividade

O pesquisador se preocupou em reduzir a subjetividade do
estudo?

Quanto aos resultados

Os resultados sao claros e adequados a proposta de estudo?

Quanto ao valor da pesquisa

Os resultados tém aplicagao pratica prevista e/ou estdo em
consonancia com a realidade dos fatos?

Fonte: Elaboragao prépria (2022).
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O resultado da avaliagao de qualidade dos trabalhos é exemplificado na Figura

11:
Figura 11 - Resultado da avaliagao de qualidade
10 ANO  OBJETIVOCONTEXTC PROJETO  TIPO  AMOSTRA COLETA  ANALISE REFLEXIY RESULT  WALOR CITA(;@ES?ESULTAD( CLASS\FICA(;&O
432 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADOD
121 2020 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADOD
220 2013 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMADD
1 2022 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADOD
23 2020 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADOD
47 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMNADOD
122 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADOD
123 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADOD
73 2013 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMNADOD
100 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADO
a0 2020 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADOD
g1 2020 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMNADOD
5 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADO
407 2020 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADOD
44 2013 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMNADOD
349 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADO
289 2020 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADOD
11 2021 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIOMNADO
309 2019 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 SELECIONADO

1 1
Fonte: Elaboracao prépria (2022).

4.4 Analise de Conteudo

Uma técnica de analise de dados €, em esséncia, uma metodologia de
interpretacdo. Assim, a técnica de analise de dados é uma sistematizagcdo de
procedimentos que decodificam dados brutos e os interpreta, conferindo sentido a
eles. A analise de conteudo € amplamente utilizada nas pesquisas qualitativas em
razao da acuracia das interpretagdes resultantes (MOZZATO; GRZYBOVSKI, 2011).
Segundo Marconi e Lakatos (2021, p.223), a analise de conteudo “permite a descri¢ao
sistematica, objetiva e quantitativa do conteudo da comunicagéo”. De mesmo modo,
Berelson (1952) citado em Gil (2019, p.152) acrescenta que a analise de conteudo é
uma técnica de investigagao que “através de uma descricdo objetiva, sistematica e
quantitativa do conteudo manifesto das comunicagdes, tem por finalidade a
interpretacdo dessas mesmas comunicagdes”.

Ainda que elementos da analise de conteudo ja estivessem presentes em
diferentes estudos e o principio do uso desta técnica esteja ligado a psicanalise e
aplicado a materiais jornalisticos, € a partir da notavel publicagdo de Bardin (1977)
que a técnica, principios e conceitos fundamentais foram ordenados e passaram a ser
amplamente utilizados, tanto para pesquisas qualitativas quanto quantitativas. Por seu

reconhecimento cientifico-académico, o método e nomenclaturas utilizados por Bardin



115

(2020) conduzirao essa pesquisa. A analise de conteudo utiliza raciocinio indutivo,
pelo qual temas e categorias emergem dos dados por meio de um exame criterioso e
por constantes comparagdes. E utilizada para fins exploratérios e de verificacao,
confirmando suposi¢cdes (VERGARA, 2015).

A analise de conteudo tem por objetivo compreender criticamente o sentido
das comunicagdes, em seu conteudo manifesto ou latente e, ainda, as significagdes
explicitas ou ocultas (TRIVINOS, 2015). A utilizacdo dessa técnica tem como
pressuposto que o investigador normalmente se atenha apenas ao conteudo
manifesto da comunicagdo, mas que, na verdade, seja capaz de aprofundar sua
andlise para desvendar, também, o seu conteudo latente (CHIZZOTTI, 2017). O
objetivo é ultrapassar as incerteza e enriquecer a leitura dos dados coletados, a partir
de uma busca sistematica por reduzir o papel da interpretacdo do pesquisador na
analise (MOZZATO; GRZYBOVSKI, 2011). E no conteudo latente que o investigador
encontrara as ideologias e tendéncias nao-expressas dos fendmenos sociais que se
analisa (CHIZZOTTI, 2017; TRIVINOS, 2015).

Por se tratar de um exame sistematico e criterioso de uma comunicacao, a
analise de conteudo evidencia o rigor objetivo que € exigido de um procedimento
cientifico. Ao mesmo tempo, ndo consiste em um modelo rigido e exato, portanto abre
espaco para a riqueza da subjetividade. Desse modo a analise de conteudo supera o
senso comum e alcanga o rigor cientifico, flexibilizando as decisbes ao contexto em
analise (BARDIN, 2020). Em fungdo da complexificagdo dos problemas sociais, a
analise de conteudo, enquanto método de investigagao, é constantemente atualizada,
renovada e aplicada para o enfrentamento de problemas de ordem socioldgica,
psicoldgica, historica, politica, entre outros. Mesmo que o investigador tenha por
objetivo utilizar a analise de conteudo para reduzir a subjetividade, a interpretagcédo dos
dados nao possibilita uma leitura neutra. A comunicagao € carregada de simbolismos
aos quais o investigador busca conhecer e compreender (MORAES, 1999).

A analise de conteudo tem como objetivo a constru¢do de um modelo para
descrigéo do fenémeno de forma conceitual (ELO; KYNGAS, 2008). Para realizar a
analise de conteudo € importante conhecer seu método e suas técnicas. A estratégia
utilizada para essa investigacdo é a categorizacéo (SILVA; HERNANDEZ, 2020). O
método diz respeito aos passos a serem levados a cabo sequencial e
sistematicamente, que se condensam em trés fases: pré-analise, exploracdo do

material (contém as etapas codificacao e categorizacao) e tratamento dos resultados
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obtidos e interpretacado (contém a etapa inferéncia). As técnicas sdo as diferentes
formas de aplicagdo a partir das fontes de referéncia e dos resultados esperados
(BARDIN, 2020). Elo e Kyngas (2008) consideram que, normalmente, a analise de
conteudo se organiza seguindo trés fases: preparacao, organizacgao e relatorio.

A analise de conteudo ocorre por um processo indutivo e por um processo
dedutivo (ELO; KYNGAS, 2008). Segundo os autores, a analise de conteudo pelo
processo indutivo inclui a codificagdo aberta, a criagdo de categorias e a abstragao.
Para o processo indutivo, nessa pesquisa, a analise de conteudo foi utilizada para
construgao de um modelo tedrico-conceitual, evidenciado a partir de um constructo de
tematicas encontradas na revisao sistematica de literatura e validado pela
comparagao com outros modelos de analise de politicas publicas e do relatério da
Nova Agenda Urbana (ONU, 2017), documento norteador das politicas de habitagéo
em ambito internacional (GORTZ-BONALDO, 2021). O processo indutivo foi realizado
com o auxilio de programas e softwares nas fases de codificacdo aberta, criacdo de
categorias e abstragdo. O software Mendeley Desktop oi utilizado na codificagéo
aberta, pela contagem de frequéncia de termos no titulo, resumo e palavras-chave do
corpus dinamico dessa pesquisa e pela aplicagdo de marcagdes durante a leitura.
Para a criacdo de categorias foi utilizado o software MAXQDA 2022, que dispde de
diversas ferramentas, uteis tanto para o processo indutivo quanto dedutivo. Por fim,
para a abstragao, as categorias e subcategorias foram definidas pelo agrupamento de
termos com conteudo caracteristico, conforme orientam Elo e Kyngas (2008). Para
essa etapa, utilizou-se o software MAXQDA 2022 e o programa Microsoft Excel, em
que os dados foram tratados repetidas vezes a fim de refinar o resultado.

Tanto para o processo indutivo quanto para o processo dedutivo, um processo
anterior é necessario: definir o tema e problema de investigacao e planejar a reviséo
sistematica de literatura capaz de dar respostas ao problema e alcancgar os objetivos
da pesquisa (GORTZ-BONALDO, 2021). As decisdes a esse respeito, para essa
investigacdo, estdo detalhadas no inicio do Capitulo 4 e nos topicos 4.1 e 4.2
(VERGARA, 2015). A fase da pré-analise €, em sintese, 0 momento de organizacéo
do material coletado. Nessa fase é realizada a leitura flutuante do material reunido na
etapa da coleta de dados para o investigador tomar conhecimento sobre o assunto
(MOZZATO; GRZYBOVSKI, 2011). A leitura flutuante permite ao investigador formular
os objetivos da pesquisa, delinear hipéteses e definir o corpus da investigagao, que é

a especificagdo do campo no qual o investigador deve direcionar sua atengao
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(TRIVINOS, 2015). Nessa pesquisa, a pré-andlise foi realizada durante a reviséo
sistematica de literatura, em paralelo a busca nas bases de dados, a avaliagao de
qualidade e a leitura flutuante dos trabalhos.

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

Segundo Bardin (2020), alguns elementos s&o indispensaveis para a analise
de conteudo e devem ser suficiente e rigorosamente detalhados, para reduzir a
subjetividade, elemento mais critico na pesquisa qualitativa. A autora descreve a
unidade de registro como a unidade de significagdo codificada, podendo variar em
dimensdo em natureza, como cerne da categoria de analise. Como unidade de
contexto, a autora define a unidade de compreensdo, o segmento completo e
explicativo da unidade de registro que objetiva esclarecé-la. Ainda, as categorias séo
divididas em uma mais ampla, extraida da revisao de literatura, aqui derivada da
revisdo sistematica de literatura e validada pela pesquisa documental, chamada de
categoria de contexto, e uma mais especifica, de carater mais técnico, ferramenta
para a analise de conteudo, chamada categoria de analise (BARDIN, 2020). A
elaboracdo de categorias deve observar alguns principios, determinantes da
qualidade do resultado a ser obtido: devem ser mutuamente excludentes, devem ter
homogeneidade, devem ser pertinentes, devem ser objetivas e fiéis e devem ser

produtivas (no volume de inferéncias e novas hipéteses) (BARDIN, 2020). Um quadro
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sintético foi elaborado para orientar a execugcédo sequencial das fases de analise de

conteudo pertinentes a essa pesquisa, conforme apresentado na Figura 12:

Figura 12 - Estrutura da analise de contetdo

Organizagao

Tratamento e

Pré analise Exploragéo do material interpretagéo

Codificagao
Recorte Enumeragéo
*Unidades de registro *Presenca x auséncia
*Unidades de contexto *Frequéncia

Categorizagao
Critérios Etapas
*Semantico *Inventario
*Léxico *Classificagéo

Fonte: Elaboracgao prépria (2022).

A definicdo de categorias para a analise de conteudo, para essa pesquisa,
deriva da revisdo sistematica da literatura, conforme mencionado anteriormente.
Porém, para atingir esse propdsito, sdo necessarios alguns passos. O primeiro é a
codificagao aberta, que toma corpo a partir do momento mais inicial da leitura, com a
sugestdo de temas pertinentes. Nesta etapa, sdo destacados os trechos
posteriormente utilizados como unidade de contexto. Sistematicamente foi realizada
a codificagdo automatica, por meio de respostas fornecidas pelos soffwares MAXQDA
2022, Mendeley Desktop e VOSviewer. Nesses softwares, os dados sdo condensados
e a frequéncia de palavras demonstra os temas em evidéncia no conjunto do corpus
dindmico. A categorizagao foi realizada com o auxilio de softwares e programas, de

forma retroalimentada, na tentativa de refinar os resultados até alcancar a definigao
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das categorias de analise, observando os critérios semantico e léxico. Por fim, todo o

conjunto de categorias e subcategorias € definido e o tema geral se torna evidente. O

Quadro 22 apresenta um exemplo da primeira preparacdo de termos para a analise

de conteudo:

Quadro 22 - Resultados preliminares da codificagao

Tipo de urbanizagao Exclusao Nivel de governo Tipo de destinatario
green space Deprivations central-local post-socialist cities
availability
urban Slums local same-sex couples
land conservation Disparities European cities young adult
Microscale
empty houses socioeconomic districts in Japan low-income
inequalities
green space residential seareaation intermediate Chilean Intergenerational
availability greg city transfers
land for housing Patterns' of q/str ibutive community middle class families
Justice
Residential stability dwelling as difference National people without houses
residential . ; . ,
development Residential stability regional young adults

Fonte: Elaboracao prépria (2022).

A partir da aplicacao dos critérios semantico e Iéxico, das etapas de inventario

e classificagcéo e da validagao dos resultados, a categorizagao foi definida. O resultado

das etapas de organizagao codificagdo e categorizacdo estdo apresentados no

Quadro 23:
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Quadro 23 - Defini¢do de unidades de registro e categorias de analise
Noés iniciais Refmamerlto € Unidade de registro Categ’o_na £S
abstragao andlise
Austerity Regulacao do Estrutura de mercado
Split-incentives mercado, Macroeconomia
Financialization especulacio Microeconomia Econbémicas
Household debt imobiliaria, oferta e Doutri -
Buy-to-let market demanda oufrina economica
Reforms Grau de liberdade, Clas_?ligza‘(j;:c;gl?ﬁli:tado
Centralization regime, sistema Objetivos
We/fare-s'tate cqntext politico, es.trutura, Instrumentos
Cohesion policy desenvolvimento Nivel de andlise Politicas e de
Measuring _ Contr?le de resyltadqs . gestéo
Targets and Indicadorgs, Orientagao do servico publico
instruments burocracia, Des_cen_trallz_agao
Paradigm shifts programas, recursos Institucionalidade
Juridico
, Localizacao
ézgggﬁgasfgfg% Loc?a_lizagéo. Infra.e_strutura de _sqyigos
urban precarity geogréfica, vazios Mobilidade/acessibilidade Urbanas
Resident Urban urt_>an_os, denS|dad<=:, Uso e ocupagéo do solo
Areas periferias, segregacé@o Tipo de urbanizagéo
Migracao
informal settlements Aluguel, Senti dzoszi fitario
homeownership informalidade, Qualidade Materiais
minimum space adequagao ao uso, Construcao
standard padrdes construtivos LM
Propriedade
green space Sustentabilidade, Meio ambiente
Intersetorialidade Ambientais

availability

saude, mudanca

houses
declining access
direct action
Growing Diversity

COVID-19 pandemic | demografica, guerras Coniunt
vacancy crisis € pandemias onjuntura
Contexto
people without Movimentos sociais, Inclusao

engajamento,

Comportamento dos usuarios

Socioculturais

desabrigados,

Grupos prioritarios

conflitos sociais,

Participacao civica

classe social

Destinatarios

Fonte: Elaboragao prépria (2022).



A descricado das categorias de analise esta apresentada no Quadro 24:

Quadro 24 - Categorias de Andlise

Categoria de Analise

Descrigao

Aspectos Econdmicos

Relacionado aos investimentos e aspectos financeiros

Aspectos Politicos e de
Gestao

Relacionado a estrutura e organizagéo do Estado e aos
componentes burocratico e administrativo.

Aspectos Urbanos

Relacionado a dimensao geografica.

Aspectos Materiais

Relacionado aos componentes fisicos.

Aspectos Ambientais

Relacionado a questdes de meio ambiente, sustentabilidade e

condi¢oes intersetoriais.

Aspectos Socioculturais

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

Fonte: Adaptado de Holzbach (2012).
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As categorias de analise sdo pormenorizadas em unidades de registro,

conforme exemplos presentes no Quadro 25:

Quadro 25 - Subcategorias de analise

Categ’orla e Subcategorias Descrigao
Analise
. Total de recursos financeiros direcionados a
Investimento o,
Aspectos politica.
Econdmicos i . Direcionamento estratégico na
Politica Econémica )
macroeconomia.
Espectro Politico / Situagao politica do pais, pautada pela
Contexto Politico governabilidade.
Objetivos O que motiva a demsep de implementagéao
da politica?
Aspectos — - -
Iy . Distribuigdo horizontal e vertical de
Politicos e de Descentralizacao .
Gestio competéncias.
Orientagao do Servico Prestagao de servigos na perspectiva de
Publico cidadéos, consumidores ou outra.
Controle de Resultados Utlllzagap de |nd|cadqr_es, proc_edl_mentos
burocraticos para verificar o atingimento.
Segregacéo Reprodugao espacial relacionada a fatores
Aspectos Socioespacial econdmicos, sociais e raciais.
Urbanos Reabilitagdo Urbana Restauracao da ha_lb_ltagao em razdo da
coletividade.
Aspectos Construgéo Produgéo de nova unidade.
Materiais Reforma Restauragéo da unidade habitacional.
Meio ambiente Caracteristicas ambientais, clima.
Aspectos — =
: . Intersetorialidade Relagéo com outros setores do governo.
Ambientais - PP e —
Conjuntura Eventos modificadores da politica publica.
Publico-alvo Destinatarios da politica publica.
Aspectos Participagdo Civica Engajamento dos cidad&os.
Socioculturais - - - -
Ideologias Valores e principios envolvidos.
Contexto Histérico As origens da configuragéo social.

Fonte: Elaboragao prépria (2022).
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5 POI,iTICAS PUBLICAS DE HABITAGAO DO BRASIL E DE PORTUGAL:
ANALISE COMPARATIVA

O periodo demarcado pela consolidagdo da Revolugdo Industrial e que
antecedeu a Primeira Guerra Mundial se destacou pelos avangos tecnoldgicos, pela
modificagdo dos meios de produgéo e pela consagragdo do modelo de vida urbano.
Esse conjunto de aspectos dinamizou a industria da construgéo e o uso de tecnologias
construtivas nos paises ja industrializados (SCHERER, 2007).

Em alguns destes paises, a primazia do ponto de vista estético sobre o
enfoque urbanistico forjou cidades sujas, sem ventilagdo e com pouca iluminagéo, em
um ambiente propicio para a propagagdo de doengas (CLAPHAM et al., 1990;
GRAFMEYER; AUTHIER, 2015). A compreensao deste risco repercutiu na ordem
para despejo, alargamento de ruas, becos e vielas e derrubada de casas e cortigos
inserindo praticas higienistas posteriormente replicadas ao redor do mundo e que
caracterizaram as primeiras politicas publicas de habitagdo no Brasil e em Portugal
(AGUIAR; FERRAZ, 2021; IHRU, 2007).

Nesta secao, inicialmente sera apresentado o contexto internacional, com
énfase nas regides da América Latina e Europa Ocidental, de modo a destacar as
possiveis origens para semelhangas e diferencas entre as politicas de habitagao
portuguesas e brasileiras. Ainda, sdo apresentados os tratados e acordos
internacionais que fundamentam e condicionam a legislagao e as politicas publicas de
habitacdo nos dois paises.

Na sequéncia, sera abordado o contexto brasileiro, aprofundando a
abordagem na evolugdo historica, na regulagdo vigente, nos atuais instrumentos
disponiveis para a promogao da habitagdo, no desenvolvimento e execugao do
Programa Minha Casa Minha Vida e, encerrando, no diagndstico das necessidades
habitacionais. Da mesma forma, o contexto portugués sera analisado a partir da
descrigdo da evolugédo historica, da regulagdo vigente, dos atuais instrumentos
disponiveis para a promog¢éo da habitagcao, do desenvolvimento e execugédo da Nova
Geracgao de Politicas Habitacionais e, encerrando, no diagndstico das necessidades
habitacionais. Para concluir esta seg¢do, os contextos brasileiro e portugués serao

analisados e discutidos comparativamente.
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5.1 Contexto Internacional

A problematica que envolve a garantia do direito a moradia e o
estabelecimento de politicas de habitacéo é observada em paises da Africa (JORGE;
TIQUE, 2020), no Leste Europeu (FEANTSA, 2003; NATIONS, 2013; POLESE et al.,
2014), na Asia (ATKINSON; BRIDGE, 2004; THAKRAL, 2017; YUE; LEUNG, 2017) e
mesmo em paises centrais o debate permanece em evidéncia (AALBERS, 2017;
OLSEN; ZABEL, 2015). No contexto da globalizagdo e do que Aalbers (2017) chama
de “modo de regulagao neoliberal pds-fordista”, os investimentos sédo direcionados da
“economia real” para ativos financeiros (AALBERS, 2017).

Os paises periféricos, aqueles que nao atingiram o mesmo nivel de
desenvolvimento dos paises centrais, enfrentam as consequéncias da financeirizagao
enquanto ainda nao solucionaram as caréncias habitacionais anteriores (MELAZZO
et al., 2021; SALINAS ARREORTUA; SOTO DELGADO, 2021; TULUMELLO, 2019).
Como recordam Whitaker Ferreira et al. (2020), a América Latina e o Caribe
concentram o mais alto nivel de urbanizagéo do sul global e essa urbanizagao se torna
mais dinamica e acelerada apds o segundo pds-guerra, derivada da industrializacao
tardia destes paises, assentada na segregacado socioespacial. Monkkonen (2012)
argumenta que a segregagao socioespacial tem origem ja no periodo colonial e, desde
entdo, nada foi efetivamente realizado para resolver a disparidade social
(MONKKONEN, 2012).

Conforme assinalado por Arku (2020), nos paises em desenvolvimento?® a
provisdo de habitacdo € realizada ou de forma convencional (formal) ou
inconvencional (informal), sendo que a segunda corresponde a 90% do total de
moradias nesse grupo. Esse autor ressalta que, apesar do alto nivel de informalidade
na provisdo de moradias, os paises deste grupo privilegiam politicas publicas voltadas
ao setor formal. As consequéncias da provisao informal, conforme destaca Erminia

Maricato (2001), sdo o agravamento da financeirizagdo da habitagdo, a inseguranga

20 Este € o termo utilizado pelo autor; a depender da linha ideoldgica ou area de conhecimento,
esse termo pode ser substituido por “paises emergentes”, “periferia global”, “sul global” entre outras
nomenclaturas que descrevem o agrupamento de paises de industrializagao tardia e que (ainda)
ndo atingiram o nivel de riqueza dos paises “desenvolvidos” ou “centrais”. Tais termos podem
diferir entre si na abrangéncia.
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juridica dos proprietarios e a oportunidade para o setor imobiliario financeiro canalizar
recursos para a faixa solvavel do mercado (MARICATO, 2001; SILVA, 2012).

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

Os “trinta gloriosos”, o periodo entre 1945 e 1975, nos quais os Estados mais
desenvolvidos lograram de um periodo de crescimento econémico, Vviabilizaram a
implementagdo do walfare state, por meio da distribuicio de renda e macico
investimento em politicas sociais (ABREU, 2021; MARICATO, 2013). Nesse periodo,
segundo Maricato (2013, p. 127), o movimento operario estava em franco crescimento
e demandava moradia, exigindo inovagdes na construgcao das habitacdes, até entao
padronizadas que foram respondidas pelos arquitetos por meio de “propostas
inovadoras de mudanga no design das unidades habitacionais, na tipologia dos
blocos, nos novos padrdes dos servicos, na hierarquia da circulagdo, procurando
diminuir custos e garantir um padrao minimo de qualidade” (MARICATO, 2013, p.
127).

Em meados dos anos 70 do século XX, na sequéncia da segunda Grande
Guerra e sob influéncia da doutrina econdmica keynesiana, observou-se uma
crescente intervencdo do Estado nas dimensdes sociais e econémicas (VLADOS;
CHATZINIKOLAOU, 2021). Com o advento do Estado intervencionista, a atividade
financeira tende a crescer a partir de uma compreensao das despesas publicas como
elemento de fomento do desenvolvimento (FREITAS; BEVILACQUA, 2016;
PATRICIO NETTO et al., 2010; ROCHA, 2014). O Estado intervencionista concede
beneficios sociais, em areas como saude e assisténcia social para impulsionar as
politicas publicas de garantia dos direitos fundamentais. O orgamento classico passa
a ser entendido como um plano de governo com metas a serem alcangadas
(ARRETCHE, 1995; FREITAS; BEVILACQUA, 2016).
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A crise do Welfare State, as convulsdes econdmicas, sociais e politicas e a
Nova Administracdo Publica levaram a um questionamento das fungdes e da eficacia
do Estado (ROCHA, 2010). Tais criticas enfraqueceram o Welfare State e forcaram
politicos a encontrar novas alternativas para a construcdo de uma nova estrutura
social no contexto do pos-guerra (POLESE et al., 2014). Essas criticas expuseram a
necessidade de se repensar, também, a teoria administrativa condutora desse
modelo, a Administracdo Profissional, que resulta de uma combinacado de aspectos
da burocracia classica e da burocracia profissional (GOMIDE; PIRES, 2014), ainda
que Parsons et al. (2007) argumentem que o Welfare State jamais deixou de estar
presente na estrutura de governo com repiques de intensidade ao longo dos anos. A
administracao burocratica weberiana ndo era capaz de implementar politicas sociais
ao passo que careciam profissionais de areas técnicas em sua estrutura (LOTTA,
2019). Havia um choque conceitual entre a preocupagado da burocracia com a
padronizagcao e as rotinas e dos profissionais que eram permeados por regras
inerentes a sua atividade profissional (ARRETCHE, 2002; FORREST; LEE, 2003).

A relativa estabilidade social, que vigorou entre o pds-guerra e a crise do
petréleo (VLADOS; CHATZINIKOLAOU, 2021), constituida pelos partidos politicos,
pela administragdo burocratica e pelos profissionais € rompida pela retomada de um
pensamento econdmico liberal que da suporte para a emergéncia de novos modelos
tedricos e de um tipo diferente de Administragdo Publica (TREVISAN; BELLEN, 2008;
ROCHA, 2010, 2014). As mudangas de perspectiva se acentuaram com o advento da
Nova Gestao Publica (NGP), quando o Estado passou a absorver ferramentas de
gestao, processos e técnicas similares a da gestdo empresarial (ROCHA, 2010). O
cidadao passa a ser entendido como “consumidor” do bem ou servigo publico. O
“‘consumidor”, supostamente, estaria em primeiro plano e, para satisfazer suas
necessidades, adotou-se uma perspectiva de melhoria da eficiéncia e produtividade,
contencao de gastos publicos, flexibilizagao gerencial, transparéncia e accountability
(TREVISAN; BELLEN, 2008). Passou-se a questionar o tamanho do Estado e o leque
das suas atribuicbes, buscando diminui-lo por meio de descentralizagdo ou
privatizagdes (TREVISAN; BELLEN, 2008; ROCHA, 2010).

Em muitas democracias estaveis a tendéncia a descentralizacdo aparecia
como alternativa viavel as estruturas de decisao consolidadas durante a construcao
do Estado de Bem-Estar Social, de inspiracao keynesiana (FALCHETTI, 2020). Em

alguns paises, como Francga e Italia, a estrutura unitaria permaneceu, com a adogao



126

de programas extensivos de descentralizagdo. O Reino Unido devolveu determinadas
prerrogativas de carater administrativo a Escécia, Pais de Gales e Irlanda. Em paises
como Bélgica, Africa do Sul e Espanha, entretanto, imperou a adogéo de sistemas
plena ou parcialmente federativos (ARRETCHE, 2002).

A Europa, no contexto do século XXI, tem como marcas da promogéo da
habitagdo por meio da orientagdo para o mercado privado, linhas de apoio publico
para grupos vulneraveis (imigrantes, familias pobres, idosos), énfase na eficiéncia na
gestdo do parque publico e prioridade na intervengdo integrada na logica do
desenvolvimento social urbano (MENDES, 2021; TULUMELLO et al., 2018). Nas
ultimas décadas observou-se pelo continente europeu a expansdo do acesso a
propriedade privada da habitacdo em detrimento do mercado de arrendamento
(GUERRA, 2011; MALDONADO, 2016).

Os paises mediterraneos experimentaram uma urbanizagao tardia, que se
espelhou na baixa provisdo de habitagdo por parte do Estado, atualmente
acompanhada de uma tendéncia, no ambito europeu, de delegar ao mercado privado
os objetivos da politica habitacional, de modo a reduzir o peso dos subsidios em seus
orcamentos (GUERRA, 2011; SANTOS, 2014). Em Portugal, como em outros paises
do sul europeu tais como Grécia e Espanha, o Estado Social surgiu com algumas
décadas de atraso e, por esse motivo, nesses paises a habitagdo caracteriza-se por
baixos niveis de habitacao social (MENDES, 2021).

A partir de mudancas qualitativas (individualizagdo e novos modos de vida) e
na estrutura demografica (envelhecimento da populacgao, diversificacao dos tipos de
familia, novas dindmicas nas relagdes de trabalho), fez-se urgente uma politica
habitacional com um enquadramento mais estratégico e que buscasse solucionar o
quadro de caréncias que ainda persiste (GUERRA, 2011). Segundo dados do INE?",
o indice de envelhecimento da populagao portuguesa vem gradualmente aumentando,
somente entre 2011 e 2019, o indice se elevou de 127,6 idosos para cada 100 jovens
para 163,2 idosos para cada 100 jovens em todo Portugal (MALDONADO, 2016;
XEREZ; RODRIGUES; CARDOSO, 2018).

Recapitulando, houve, em ambito global, um ciclo de auséncia de politicas
publicas de habitacdo em favor de um pensamento favoravel ao mercado e que

21 INE (s.d). indice de envelhecimento (N.°) por Local de residéncia (NUTS - 2013). Disponivel em:
https://tinyurl.com/1k2hjyxf
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demandava um Estado minimo, cumprindo papel de regulagdo (BOSSWICK; LUKEN-
KLASSEN; HECKMANN, 2007; CLAPHAM, 2018; MENDES, 2021; SILVA, 2021). Na
Ameérica Latina, esse ciclo se inicia a partir da metade do século XX e se intensifica
com o imperativo de politicas de austeridade propostas pelo Consenso de Washington
difundidas na regiao (KOHLI, 2012; SERRA; STIGLITZ, 2008).

A aceitagdo do estado minimo proposta pelo Consenso de Washington
interferiu no nivel de participagdo do Estado nas politicas sociais, variando em cada
pais na profundidade dos ajustes fiscais, privatiza¢des, reducdo do gasto publico e
flexibilizagcao dos direitos sociais (FALCHETTI, 2020). Com o fracasso do Consenso
de Washington (KOHLI, 2012; SERRA; STIGLITZ, 2008), a regiao passa a
experimentar novas matrizes econOmicas orientadas pelo pensamento de raiz
keynesiana e, no caso brasileiro, flerta com o Novo Desenvolvimentismo (BRESSER-
PEREIRA; GALA, 2010; GIAMBIAGI; VILLELA; CASTRO; HERMANN, 2011).

Diferente do que se poderia imaginar, a crise de 2008 nao disciplinou as forgas
de mercado, demonstrando a resiliéncia do neoliberalismo (FALCHETT]I, 2020), sendo
essa uma forga dindmica e variada que se reinventa a favor da reproducao do capital
(BUONFIGLIO, 2018; MARTINS; PEREIRA, 2022). Desta forma, a crise dos
subprimes nao iniciou uma discussdo sobre caminhos possiveis para o real estate,
mas aprofundou desigualdades socioespaciais (MENDES, 2021), limitou a adogao de
politicas sociais (FALCHETTI, 2020) em funcdo de politicas de austeridade,
restringindo as possibilidades de efetivagdo do direito a moradia no contexto de
financeirizagcdo da habitacdo (MOTA, 2020; ROLNIK, 2019). A titulo de sintese, o
Quadro 26 apresenta uma classificagdo em fases, apoiada no modelo de Sengupta
(2019, p. 6), da implementacéo das politicas habitacionais, com evidéncia dos paises

“subdesenvolvidos” e/ou “em desenvolvimento”:
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Quadro 26 - Fases de implementacéo de politicas publicas em alguns paises

Fase Periodo Tema Caracteristicas Paises
Habitat 1 — Urbanizagéo de favelas e Nigéria, Filipinas,
Habitacao melhoria de assentamentos Tailandia, Paquistao,
1 meados dos o L o . P
publica precarios, estoque habitacional Brasil, Iraque, India,
anos 1980 o :
publico. Malasia
Desregulagéo, financiamento Brasil, Chile, Costa
2 1990-2000 Liberalizagao privado, reformas, Rica, India,
descentralizagao. Paquistao
Combinagao de componentes

Argentina, Brasil,

3 2000-2010 Prog_ramgs sociais e de mfraestrutl{ra em Colombia, El
Nacionais grandes programas de ambito Salvador. Nicara
nacional. alvador, Nicaragua

Angola, Argentina,
Brasil, Coldmbia,
Etiopia, india e
México

Enfase na propriedade, na
construgdo em massa e no uso
de subsidios para autoconstrugao

Fonte: Sengupta (2019, p. 6).

Construgao

4 2010-presente subsidiada

5.1.1 Tratados Internacionais

Em meio ao trauma e a euforia da conclusao da Segunda Grande Guerra, o
mundo se organizou, em 1948, para aprovar a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos (DUDH), o documento que reconhece os direitos humanos basicos (REIS;
SILVEIRA; MOREIRA, 2015). Entre outras garantias, a Declaragao assegura, em seu
art. 25, §1°, que “todo ser humano tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar
a si e a sua familia saude, bem-estar, inclusive alimentagao, vestuario, moradia®?, [...]”
(ONU, 1948). Este documento € reconhecido por ter inaugurado uma nova era de
concessao de direitos sociais, inspirando e sendo replicada nas legislagdes nacionais
dos paises subscritores e em mais de 70 tratados internacionais (VACCARI; SILVA,
2020).

Entre seus 30 artigos, a DUDH ratifica direitos civis, politicos, econémicos,
sociais e culturais, refletindo valores de igualdade e liberdade (MOTA, 2020). De certa
forma, este € um documento sucinto que tem por objetivo conscientizar os paises e
seu povo (MOTA, 2020), mas nao apresenta, de forma pratica, quais sao os
instrumentos capazes de concretizar a garantia dos direitos presentes em seus artigos
(MORAES; DAYRELL, 2008).

O fim da guerra, como lembram Moraes e Dayrell (2008), ndo significou o
inicio de um periodo de paz, pois se seguiu a ela a divisdo do planeta em dois blocos,

22 Grifo do autor, no inglés housing.
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capitalista e socialista, no momento de tensao politica conhecido como Guerra Fria.
O bloco capitalista, capitaneado pelos Estados Unidos priorizava a liberdade de
expresséao (Direitos Civis e Politicos); o outro bloco, comunista, liderado pela Unido
Soviética, enfatizava a igualdade econémica e social. Diante da tensdo, em 1966 a
DUDH foi instrumentalizada em dois tratados: o Pacto Internacional de Direitos Civis
e Politicos (PIDCP) e o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (PIDESC) (MORAES, L.; DAYRELL, 2008).

O direito a moradia é reconhecido em ambos os tratados, em que pese o fim
da diferenciacdo, em 1993, pela Conferéncia Mundial de Viena, que os declarou
indivisiveis e interdependentes (BUONFIGLIO, 2018; MORAIS; GUIA; PAULA, 2006;
OSORIO, 2004). Portanto, destaca Buonfiglio (2018), o direito & moradia é civil e
politico, econdmico e social. No ambito do PIDCP?3, ha o reconhecimento dos direitos
civis de escolher onde fixar residéncia e circular livremente no territério (BRASIL,
1992). No PIDESC, art. 11, §1°, “os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o
direito de toda pessoa a um nivel de vida adequando para si proprio e sua familia,
inclusive a alimentacéo, vestimenta e moradia adequadas [...]" (NACOES UNIDAS,
1966). Além disso, o mesmo artigo (1966) destaca que “os Estados Partes tomarao
medidas apropriadas para assegurar a consecucgao desse direito, reconhecendo,
nesse sentido, a importancia essencial da cooperagao internacional fundada no livre
consentimento”. Desta forma, a materializagdo do direito a moradia comecga a tomar
forma.

Em 1976, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Urbanos,
conhecida como HABITAT |, reconheceu a magnitude dos problemas decorrentes da
acelerada urbanizacdo e da precariedade em que viviam o0s mais pobres
(BUONFIGLIO, 2018). Apesar da mobilizagéo, essa conferéncia falhou em apresentar
solugdes praticas para o problema cada vez mais evidente (BRAVO, 2020).
Convocada em 1996, pela forca da mobilizacdo popular (BUONFIGLIO, 2018), a
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Assentamentos Humanos (HABITAT II)
reafirmou o imperativo de politicas para moradia adequada (BRAVO, 2020) e propbs
acordo para o fim dos despejos forcados (BUONFIGLIO, 2018). O produto desta
conferéncia é a Declaragao de Istambul. Em 2016, novamente os paises se reuniram,

na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Habitacdo e Desenvolvimento Urbano

23 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0592.htm.



130

Sustentavel, agora para definir a Nova Agenda Urbana. Realizada na cidade de Quito,
no Equador, a HABITAT Il teve como tbnica a preocupagao com questdes emergentes
como intolerancia, discriminacdo a migrantes e refugiados, mudancgas climaticas,
sustentabilidade e a integragéo tecnologica das cidades (BISSANI; PEREIRA, 2020;
LOPES, 2016; MOTA, 2020).

Para melhor explicitar o que se entende quando se fala em habitagdo (ou
moradia) adequada, diversos critérios sdo adotados ao longo do tempo que evoluem
conforme evoluem as necessidades humanas. O relatério do Programa das Nacdes
Unidas para os Assentamentos Humanos de 2014 (ONU-HABITAT, 2014) evidencia
que desde a Habitat Il utilizam-se como critérios para satisfazer adequadamente o
direito a moradia: habitabilidade, seguranga da posse, localizagdo, acessibilidade,
material ou padrdo construtivo, precos acessiveis e a disponibilidade de servigos
basicos no entorno. O relatério de pesquisa do Urban Institute (2016) reforca a
importancia desses critérios para a construgao de politicas publicas de habitagdo nos
paises da América Latina e do Caribe. A Nova Agenda Urbana amplia a gama de
componentes necessarias para uma habitagdo digna e adequada, na esteira da
ampliagao de reconhecimento de direitos sociais e do enfrentamento a desigualdade
(ONU, 2017). Desta vez, os critérios nao sao elencados em categorias, mas compdem

compromissos assumidos pelos seus signatarios como:

a plena concretizagéo do direito a moradia adequada como um componente
do direito a um padrao de vida adequado, sem discriminagdo, com acesso
universal a sistemas de abastecimento de &gua potavel e saneamento
seguros e acessiveis, assim como acesso igualitario para todos a bens e
servicos publicos de qualidade em é&reas como seguranga alimentar e
nutricdo, saude, educagéo, infraestrutura, mobilidade e transporte, energia,
qualidade do ar e subsisténcia (ONU, 2017).

Os compromissos abrangem também a participacado civica, por meio do
estimulo ao sentimento de pertencimento e apropriagdo; a igualdade de género,
eliminando toda forma de discriminacdo, violéncia e assédio; o crescimento
econdmico inclusivo e sustentavel, valorizando o uso eficiente de recursos; o
alinhamento a mobilidade urbana, reconhecendo as necessidades de idade e género;
a intersetorialidade e alinhamento com ao desenvolvimento territorial e urbano e a
protecao contra desastres naturais e outras formas de vulnerabilidade (ONU, 2017).
Para promover politicas habitacionais nacionais, os signatarios se comprometem a

apoiar iniciativas para promover moradia adequada

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

Em outro trecho, a Nova Agenda Urbana demonstra a preocupagao deste
novo documento em articular a politica de habitagdo com outras politicas setoriais,

especialmente as politicas sociais e urbanas:

Comprometemo-nos a promover o desenvolvimento de politicas e
abordagens habitacionais integradas e sensiveis a idade e ao género em
todos os setores, em particular os de emprego, educagao, saude e integragao
social, e em todos os niveis de governo, que incorporem a oferta de moradia
adequada, econdmica e fisicamente acessivel, que faga uso eficiente de
recursos, segura, resiliente, bem conectada e bem localizada, com especial
atencao ao fator proximidade e ao reforgo da relagao espacial com o resto do
tecido urbano e as areas funcionais adjacentes (ONU, 2017).

Da mesma forma, Morais, Guia e Paula (2006), Osério (2004) e Bravo (2020)
demonstram que o direito a moradia esta interseccionado com outras politicas
setoriais, aparecendo em outros tratados e protocolos internacionais segmentados. A
Nova Agenda Urbana (ONU, 2017, p. 12) demonstra a intengéo de promover politicas
habitacionais que sejam econb6mica e fisicamente acessiveis, que incentivem a
“‘integracao socioecondmica e cultural de comunidades marginalizadas, pessoas sem-
teto e aquelas em situagdes vulneraveis, e prevenindo a segregacao”. O documento
(ONU, 2017, p. 12) propde a eliminagao de barreiras legais, institucionais, fisicas e
socioeconémicas para garantir o acesso “das mulheres, criangas e jovens, idosos e
pessoas com deficiéncia, migrantes, povos indigenas e comunidades locais, conforme
0 caso, e de outras pessoas em situagdes de vulnerabilidade” a moradia adequada. A
partir dos trechos destacados, fica evidente que a Nova Agenda Urbana compila um
conjunto de intengdes, das quais os signatarios firmam compromisso e que séo
complexos, emulando a sociedade contemporanea.

Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) compdéem uma agenda
global orientada ao alcance de um futuro mais sustentavel para todos (EBEKOZIEN;
ABDUL-AZIZ; JAAFAR, 2021). Odoyi e Riekkinen (2022) ressaltam que os ODS tém
sido desmembrados pelos paises em suas politicas sociais, inclusive as de habitacao.
Bohnenberger (2021) exemplifica objetivos que se relacionam diretamente com a
questao habitacional, como o0 “11.1 - Até 2030, garantir o acesso de todos a habitagao
segura, adequada e a prego acessivel, e aos servigos basicos e urbanizar as favelas”

e questdes de infraestrutura urbana, como o “11.6 - Até 2030, reduzir o impacto
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ambiental negativo per capita das cidades, inclusive prestando especial atengao a
qualidade do ar, gestao de residuos municipais e outros” (ONU, 2022). Arku (2020) e
Asadzadeh et al. (2022) concordam que os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
e a Nova Agenda Urbana s&o os dois principais direcionadores para os paises
desenvolverem suas politicas nacionais de habitagdo, de acordo com suas
capacidades e necessidades.

A titulo de sintese, no Quadro 27 s&o apresentados alguns dos tratados
internacionais que abordam a questdo habitacional, seja em uma perspectiva

generalista seja com um conteudo especifico sobre o assunto:

Quadro 27 - Tratados Internacionais para a Habitagao

Ano Tratado Abrangéncia
1948 Declaragao Universal dos Direitos Humanos Global
1951 Convengao sobre o Estatuto dos Refugiados Global
1965 Convencao Internacional §obre a EIi~minaQé}o de Todas as Internacional
Formas de Discriminagao Racial

1966 Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos Global
1966 Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais Global
1969 Pacto de San José de Costa Rica Ameérica Latina
1976 Declaragéo de Vancouver (HABITAT I) Intercontinental
1978 Declaragao sobre Raga e Preconceito Racial Internacional

Convencgao sobre Eliminagédo de Todas as Formas de

1979 Discriminagao contra a Mulher Internacional
1989 Convengao sobre os Direitos da Crianga Intercontinental
1992 Agenda 21 sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento Global
1996 Declaragdo de Istambul (HABITAT II) Intercontinental
2000 Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia Unido Europeia
2015 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (2015-2030) Global
2016 Nova Agenda Urbana (HABITAT Ill) Global

Fonte: Elaboragéao prépria (2022).

5.2 Contexto Brasileiro

Considerando os compromissos internacionais e a consagragao na
Constituicao Federal, o Estado brasileiro tem o dever de agir perante as caréncias
habitacionais e as dificuldades de acesso a moradia (SAULE JUNIOR, 2004). Ainda
que tenha se direcionado para a condigao de regulador dos projetos nacionais, 0
Estado assumiu responsabilidade de agir com relagcdo ao direito a moradia,
desenvolvendo para tal politicas publicas de habitacdo (SOUZA-LOPES; SAAB,
2021).
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Adotando diferentes abordagens ao longo da histéria, a questao da habitagao
se desenvolveu timidamente no campo das politicas sociais, focada em aspectos de
assisténcia social direcionada para habitacdo para populacdo de baixa renda
(OSORIO, 2004). Essas politicas ndo apenas foram incapazes de resolver o déficit
habitacional, como também n&o foram bem-sucedidas no papel de dinamizar a
produgao imobiliaria, aumentar o estoque publico ou propor novas solugbes para
antigos problemas (PORANGABA, 2020).

Essa secado esta organizada em quatro subsegdes, que se complementam,
para apresentar um diagnodstico da questdo habitacional no Brasil. Inicialmente,
apresenta-se um histoérico com as fases notaveis para a compreensao de como o
problema se acumulou até os dias de hoje. Na sequéncia, sdo apresentados os
documentos juridicos eminentes para a compreensao do estado das politicas publicas
de habitagdo, observando os elementos institucionais que os sustentam. A partir da
regulacéo € desenvolver instrumentos, praticas, politicas e normativas que agem, ou
podem agir, para a concretizagdo do direito a moradia. Por fim, o PMCMV é
caracterizado e se apresenta um diagndstico da evolugao do déficit habitacional até o

fim deste programa.

5.2.1 Histérico

Em 1824, o Brasil, recentemente independente, reconhece a propriedade
como um direito individual e absoluto, evocando a inviolabilidade dos direitos civis e
politicos e a importancia da liberdade e segurancga individual, mas desconsiderando o
interesse social (DEMETERCO NETO; SANTOS; NAGEM, 2006). A primeira
legislacao do Brasil independente relacionada propriamente a questao fundiaria é a
Lei de Terras, de 1850 (DAMASCENO, 2021), o primeiro instrumento a reconhecer a
compra como unico meio de aquisicdo de propriedade, deslegitimando o acesso a
terra por posse ou ocupagao e consagrando a irregularidade fundiaria (LOPES, 2016)

A trajetéria do mercado imobiliario brasileiro é analisada a partir da Lei de
Terras, pois € a mudanca de perspectiva da terra como uma propriedade privada que
passa a configurar as restricdes de acesso e, portanto, a concentragao de riquezas e
desigualdade social (DAMASCENO, 2021). Os eventos que se seguiram apos a
referida lei, foram a proibicao do trafico negreiro, o fim oficial da escravidao e a
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instituicdo da Republica (LOPES, 2016). A Lei de Terras, da forma como foi aplicada,
impediu que os contingentes de estrangeiros e escravizados libertos tivessem acesso
a terra, abandonando-os a prépria sorte (ARANTES; VAINER; MARICATO, 2000).

A partir do primeiro ciclo de industrializac&o brasileira, o pais passou a atrair
a populagao rural para as cidades, em uma promessa de expansdo de técnicas
produtivas que exigiriam um grande esforco de mao de obra (LOPES, 2016).
Induzidos por essa perspectiva, trabalhadores rumaram para os centros industriais em
busca de oportunidades, em um fluxo mais acelerado do que o Estado foi capaz de
acompanhar, o que encerrou na concentracdo de individuos em “ilhas” de
precariedade, como os cortigos e as favelas (CAVALCANTI, 2021).

As condic¢des precarias dessas instalagdes chamam a atengao do Estado, que
passa a atuar, dando origem a primeiras politicas urbanas (AGUIAR; FERRAZ, 2021).
Entretanto, o papel que o Estado desempenha é muito mais voltado ao cuidado
estético e sanitario da cidade do que propriamente com a qualidade de vida dos
individuos vivendo sob insalubridade (FLEXOR, 2011). Sob o signo do sanitarismo e
da nova compreensdo da forma de contagio de doencas infectocontagiosas, como
febre amarela, variola e peste bubbnica, empreendeu-se um esforco estatal para
limpeza e desinfeccdo da cidade, especialmente dos corticos nas areas centrais
(TRIANA FILHO, 2006). Essas politicas urbanas ficam conhecidas como higienismo
(AGUIAR; FERRAZ, 2021; CAVALCANTI, 2021).

A remocgado de moradores nao foi exclusivamente realizada por razbes
sanitarias. Segundo Maricato e Retto Junior (2019, p. 119-120), o poder publico
considerava os corticos “degradantes, imorais € uma ameacga a saude publica”. Com
referéncia nos ideais positivistas, o novo poder republicano realiza uma reforma
urbana no Rio de Janeiro para melhorar a circulacdo de mercadorias, servicos e
pessoas, derrubando, com essa finalidade, 590 prédios velhos para a construgao de
120 novos edificios (MARICATO; RETTO JUNIOR, 2019).

Até esse momento, o Estado preocupou-se com circulacdo, saneamento e
embelezamento. A partir da década de 1930, com a Revolugcao de 30, os primeiros
contornos de uma politica habitacional de fato comegam a ser esbogados, na esteira
da industrializag&o e urbanizagao (OSORIO, 2004). Nesse periodo, o embelezamento
perde for¢a e a ciéncia e técnica assumem papel mais relevante (MARICATO; RETTO
JUNIOR, 2019; OSORIO, 2004).
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Neste cenario surgem os Institutos de Aposentadoria e Penséo, alavancados
pelas constantes reivindicagdes dos trabalhadores para conter o avango dos pregos
dos aluguéis (ABREU, 2021; AGUIAR; FERRAZ, 2021). O Estado prop6s que estes
institutos financiassem as casas destinadas ao aluguel, utilizando recursos proprios
das categorias profissionais (OSORIO, 2004). Insuficiente para mudar a questdo
habitacional brasileira, posto que era condicionada a associagédo aos institutos, essa
iniciativa foi de encontro ao tratamento dispensado as favelas pelo Estado, tratado
como questdo de policia, por meio de uma politica de erradicacdo de favelas
(CAVALCANTI, 2021; DAMASCENO, 2021).

O primeiro 6rgao criado para prover residéncias para os cidadaos de baixa
renda foi a Fundagdo Casa Popular (FCP), em 1946 (OSORIO, 2004). Com resultados
inexpressivos e em funcdo do acumulo de atribuicbes, da falta de recursos, de
respaldo legal e de forga politica, em 1952 o governo brasileiro decide por reduzir
drasticamente as fung¢des da FCP (PORANGABA, 2020; MOTTA, 2011). Tinha como
objetivo construir moradias, apoiar a industria e expandir o saneamento, mas durante
toda sua existéncia produziu menos de 17 mil unidades habitacionais (OSORIO, 2004;
PORANGABA, 2020).

Ainda no final da década de 1940, o governo Juscelino Kubitschek tenta
retomar a FCP, que vive sua fase mais produtiva e dindmica (AGUIAR; FERRAZ,
2021; FORTUNATO, 2014). As marcas do periodo populista, o clientelismo e o
autoritarismo, prejudicaram de certa forma o desenvolvimento do programa ao passo
que o préprio governo determinava as regides de construgao e os critérios de selegao
(FERNANDES, 2015; GORELIK, 2021; MOTTA, 2011). Em 1964, o Brasil vive sua
maior ruptura democratica, instaurando se um regime ditatorial apds o golpe militar
engendrado contra o presidente eleito Jodo Goulart e o povo brasileiro (BUENO,
2012).

Caracterizado pelo fortalecimento do Estado central, pela restricido das
liberdades individuais e por um intenso controle da vida dos cidadaos, o regime militar
perseguiu opositores e censurou a midia (FREITAS; BEVILACQUA, 2016). Com
relacdo a questao habitacional, este foi um periodo marcado por produgao em larga
escala e padronizagdo das moradias; inicio de uma racionalizagcdo do processo
produtivo; perda da riqueza arquitetdbnica e urbanistica e a exclusdo massiva de
trabalhadores de baixa renda (BONDUKI, 2014).
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Durante a ditadura militar, a politica de habitagao social era simultaneamente
estatal e centralizada (OSORIO, 2004). A oferta de bens e servicos acontecia via
producao publica, gerida por empresas estatais (TRIANA FILHO, 2006). Uma agéncia
era responsavel por centralizar, no ambito federal, a formulagdo de programas e a
arrecadagao da principal fonte de financiamento da politica, o FGTS que eram
pulverizadas entre as 44 empresas publicas municipais e estaduais de habitagao
social existentes a época (ARRETCHE, 2002; OSORIO, 2004; TRIANA FILHO, 2006).

A iniciativa mais marcante desse periodo foi a extingado da FCP e criacdo do
Plano Nacional de Habitacdo (PNH) (ANDRADE, 2018), tendo como centralidade
dessa politica a produgcao de moradias e obras de infraestrutura na cidade legal
(formal) (PORANGABA, 2020; MARICATO; RETTO JUNIOR, 2019). Na ditadura
militar passou-se a cercear os movimentos sociais, associagdes e partidos politicos e
as acoes publicas voltadas as favelas foram suprimidas. Como financiador dessa
concepgao de cidade, emerge o Banco Nacional da Habitagdo, que utiliza recursos
dos trabalhadores (FGTS) para complementar o total de recursos destinados a
producdo de habitagcdo social (ELOY; COSTA; ROSSETTO, 2013; RUFINO et al.,
2021).

Motta (2011) evidencia trés fases muito distintas entre si da atuagao do BNH:
entre 1964 e 1969, a implantacdo e expansdao do BNH e das Companhias de
Habitagcdo Popular (COHAB), empresas publicas ou de economia mista que
desempenhavam o papel de concepg¢ao e execucdo de politicas publicas para a
reducao do déficit habitacional, em apoio a estratégia governamental de aproximagao
popular. A segunda fase ocorreu entre 1970 e 1974 e foi marcada pela fragilizagao
das COHAB pela inadimpléncia causada, principalmente, pela redugao do poder de
compra dos cidaddos (DAMASCENO, 2021; MOTTA, 2011). A terceira fase, entre
1975 e 1980, traz um novo félego ao BNH e ao SFH, com o revigoramento das COHAB
por meio do aquecimento na produgdo de moradias, sobretudo para a classe média
(ABREU, 2021; MOTTA, 2011; OSORIO, 2004). Nesse momento, a inflagio
crescente, com consequente reducao no poder de compra da populagcao coloca um
grande contingente populacional nas ruas, intensificando o processo de favelizacao e
dos agrupamentos em loteamentos clandestinos nas periferias das grandes cidades
(MARICATO; RETTO JUNIOR, 2019).

A recessao, a diminuicdo do nivel de empregos e a constrigdo do poder de

compra dos brasileiros elevaram o clamor popular pela redemocratizagao e na esteira
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das criticas ao governo autoritario, intensificaram as criticas ao BNH (BONDUKI,
2014). A transicdo democratica desencadeou, entdo, o fim do Banco Nacional da
Habitacdo (OSORIO, 2004). Essa ruptura significou uma desarticulagéo por completo
da politica habitacional, sendo que as atribuigdes até entdo do BNH foram outorgadas
a Caixa EconOmica Federal, 6rgao que, apesar de sua exceléncia, ndo possuia
qualquer experiéncia na questdo habitacional (AGUIAR; FERRAZ, 2021; ELOY;
COSTA; ROSSETTO, 2013). Por esse motivo, todo o corpo técnico do BNH foi
desmembrado e as suas competéncias, experiéncias e habilidades construidas ao
longo de mais de 20 anos foram completamente desperdicadas (BONDUKI, 2014).

Uma série de reformas politicas durante os anos 1980, especialmente a
retomada das elei¢gdes diretas em todos os niveis de governo e as deliberagbes para
uma nova constituicado, retomaram as bases federativas do Estado brasileiro (BUENO,
2012; PEREIRA; BRASIL; CARNEIRO, 2013). Na sequéncia da implementacao deste
novo quadro institucional, iniciou-se um periodo de intensa descentralizagao,
sobretudo na area das politicas sociais (HOFLING, 2001; SERAPIONI, 2016). Embora
tdo caro ao federalismo, o aspecto da descentralizacdo ndo € intrinseco a ele
(ARRETCHE, 2002; FREITAS; BEVILACQUA, 2016).

A luta pela redemocratizagao e a ampliacao dos direitos sociais foram a tonica
da Constituicdo Federal de 1988 (ARRETCHE, 2002; BUENO, 2012). Isso se refletiu
na expansdo do papel do Estado, acompanhada de uma participacdo popular e
descentralizagdo que foram aos poucos sendo regulamentadas. Novos atores
passaram a emergir nesse momento, com o advento dos movimentos sociais e a
possibilidade de participagcdo popular na elaboragdo do texto da Constituicao
(DELANOS, 2012; TRIANA FILHO, 2006). A Constituicdo de 1988 tem, entre outras
caracteristicas, a garantia dos direitos sociais individuais e coletivos, a ampliagdo das
liberdades civis, um carater “de baixo para cima”, a evidéncia de instrumentos de
participacdo, a descentralizacdo do Estado e maiores atribuicbes aos municipios
(ARRETCHE, 2002).

Foi apenas em 2001 que os artigos 182 e 183 da Constituigdo foram
regulamentados pelo Estatuto da Cidade em forma de diretrizes para a politica urbana
(BONDUKI, 2014; VACCARI; SILVA, 2020). Essa nova fase foi se construindo com a
criacdo do Ministério das Cidades (2003), marco institucional de rearticulagdo da
politica urbana, com o Conselho das Cidades (2004), com a Politica Nacional de

Habitacdo (2004), com o Sistema Nacional de Habitacdo Social (SNHIS) e com o
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Fundo Nacional de Habitagdo Social (FNHIS - 2005) (CARDOSO, 2013; BONDUKI,
2014). A partir do Estatuto da Cidade e de toda a estrutura institucional desenvolvida,
0s governos estaduais e municipais pulverizaram as estratégias vigentes em diversos
estatutos, leis, planos, diretrizes e instrumentos (ANDRADE, 2018).

A politica habitacional brasileira no século XX| pode ser, sem prejuizo
contextual, resumida ao PMCMV, em razao da centralidade que o programa assumiu
perante a questdo habitacional bem como na grandiosidade dos resultados
alcangados (CARDOSO, 2013). O PMCMYV foi marcado pelo privilégio da construgéo
em detrimento de outros instrumentos ja existentes no contexto brasileiro e que
poderiam colaborar para a diminuicdo das caréncias habitacionais, tais como as
politicas de habitagcdo social orientadas pelo PlanHab (BONDUKI, 2014; KRAUSE;
BALBIM; NETO, 2019).

O governo Dilma enfrentou adversidades desde sua posse (GIAMBIAGI et al.,
2016). A crise financeira de 2008 ainda refletia em muitos mercados, inclusive o
nacional, inicialmente ileso as consequéncias e a ado¢dao de uma nova matriz
econdmica, com guerra a politica de juros altos e valorizagdo do real, em 2011 nao foi
bem recebida e impactou significativamente nas contratagcdes e execugbdes do
PMCMV (CARDOSO; ARAGAO; JAENISCH, 2017). Em 2014, a presidenta Dilma é
eleita mais uma vez, mas a crise de governabilidade impede que as politicas sejam
levadas em frente (GIAMBIAGI et al., 2016). A retracdo no crédito, o recuo nos
financiamentos em associagao a redugéo do emprego formal e da renda impactaram
na demanda por novos empreendimentos e 0o PMCMV3 sequer chegou a sair do papel
(CARDOSO; ARAGAQ; JAENISCH, 2017). Em meio ao desenrolar da operacéo Lava-
Jato e do processo de impedimento da presidenta Dilma, o pais viveu um completo
apagao na execugao de programas, projetos e estratégias do governo (CAVALCANTI,
2021; SOUTO, 2016).

O processo de impeachment da presidenta Dilma foi concluido em 2016 € ela,
afastada definitivamente do cargo (MARTINS, 2019). O governo Temer retoma uma
agenda neoliberal semelhante ao governo FHC, rompendo inclusive com os
compromissos que o elegeram vice-presidente (BRAVO, 2020; DAMASCENO, 2021;
MARTINS, 2019). Entre as limitagbes impostas ao PMCMV estdo a exclusdo da
modalidade “Entidades”, o aumento do teto da renda familiar e do valor dos iméveis
financiados, focando nas faixas 2 e 3, que corresponde apenas a 16% do déficit
habitacional total (CARDOSO; ARAGAO; JAENISCH, 2017). Claramente
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desvirtuando o programa de suas origens, o governo Temer deixa de atender as
demandas da populacéo carente e permite que sejam realizados saques das contas
inativas do FGTS, que é uma das maiores fontes de financiamento para a habitacao
(DAMASCENO, 2021; KRAUSE; BALBIM; NETO, 2019; REIS et al., 2021).

Em 25 de agosto de 2020, o Governo Federal anunciou, por meio do ministro
do Desenvolvimento Regional, Rogério Marinho, o langamento do Programa Casa
Verde e Amarela, em substituicdo ao PMCMV. O objetivo do programa, segundo o
ministro Marinho, € possibilitar que ao menos 1 milhdo de pessoas tenham acesso ao
crédito publico. Como parte da estratégia do Ministério do Desenvolvimento Regional,
o foco deste programa sera as regides norte e nordeste que terdo acesso a juros mais
baixos (AGUIAR; FERRAZ, 2021).

Segundo o Ministério do Desenvolvimento Regional (2020), o Programa Casa
Verde e Amarela integrara ag¢des para regularizagcao fundiaria por meio de “medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que tém por finalidade integrar nucleos
urbanos informais ao contexto legal das cidades” para familias com renda até 5 mil
reais, acdes de melhoria para familias com renda mensal de até 2 mil reais (BRASIL,
2020). As acgoes sao selecionadas pelo poder publico local de acordo com
caracteristicas socioeconémicas e inadequagdao do imovel e dos financiamentos
supracitados (AGUIAR; FERRAZ, 2021; DAMASCENO, 2021; REIS et al., 2021).

Apresentado como substituto do PMCMV, o Casa Verde e Amarela carrega
mais semelhancas do que diferengcas com seu antecessor, indicando a ideia de
continuidade (DAMASCENQO, 2021). Entretanto, a principal diferenca é que este novo
programa exclui a populacao de baixa renda das faixas de atendimento do programa,
impactando negativamente justamente os que mais precisariam de uma politica de
habitacéo (REIS et al., 2021).

Como visto anteriormente, a politica de habitagao brasileira tem avancgos
significativos em questao de arranjos institucionais e de estruturas para a execugao
de uma politica habitacional adequada, principalmente a partir da virada do milénio. A

Figura 13 apresenta os principais marcos para a habitagdo no Brasil no século XXI:
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Figura 13 - Marcos da politica de habitagao brasileira no Século XXI.
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Fonte: Elaboragao proépria (2022).

Mesmo que com dificuldades, contradicbes e omissdes, a questdo

habitacional no Brasil € marcada por periodos de avangos e retrocessos. Alguns

aspectos comuns ao contexto de uma época histérica podem ser agrupados para

contribuir para uma melhor compreensao da evolugado da habitagdo no Brasil. Para

sintetizar os periodos mais simbdlicos da politica habitacional no Brasil, os eventos

foram agrupados no Quadro 28:

Quadro 28 - Fases da Habitagao no Brasil

Periodo Fase Marco referencial

1850-1889 Lei de Terras Compra como unica forma de obtengao de terras

1889-1930 Higienismo Remodelagdo da cidade sob carater sanitarista

1930-1964 IAP Politicas de habitagao setoriais

1946-1964 FCP Frustracdo da expectativa

1964-1986 BNH Criagcédo do SFH e aplicacdo do FGTS

1986-2009 Redemocratizagéo Auséncia do Estado pela énfase neoliberal

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

Fonte: Elaboragao prépria (2022) com base em Aguiar e Ferraz (2021).
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5.2.2Regulagao Juridica (Vigente)

Com a redemocratizagdo, novos atores sociais ganharam forgas, assumindo
papéis sufocados durante o regime militar e neste momento tiveram a oportunidade
de participar na elaboracgao do texto da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(CRFB) (BALBIM, 2022). A Constituicao de 1988, lei suprema do Brasil inclui, entre
outras caracteristicas, a garantia dos direitos sociais individuais e coletivos, a
ampliacdo das liberdades civis, a evidéncia de instrumentos de participacdo, a
descentralizacdo do Estado e a distribuicdo mais evidente de atribuicbes aos
municipios (ANDRADE, 2018). A Constituicao inclui em suas disposi¢des a fungao
social da propriedade e o artigo 6° versa a respeito dos direitos sociais do cidaddo. A
redacao, alterada pela Emenda Constitucional n°.26, passou a incluir, neste artigo, a
moradia como um direito social (LIMA, 2020) e, apds mais duas alteragdes, o texto

atual deste artigo reconhece que:

Art. 6° Sao direitos sociais a educacgao, a saude, a alimentagéo, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegao
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n°® 90, de 2015)
(BRASIL, 1988).

Estando atrelado ao principio da dignidade humana, o direito a moradia envolve
dimensoes fisicas e sociais, revelando a necessidade de atender a condigbes de
habitabilidade e de inser¢do urbana, com acesso a bens e servicos e a rede de
transportes (PACHECO; KAWANISHI; SCHEFFER, 2022). O artigo 7 desde a redagao
original reconhece que o direito a moradia é uma das necessidades vitais
consubstanciadas no salario-minimo (MEYLAN, 2019). Mais adiante, o artigo 23,
inciso IX determina que a promogéao de programas habitacionais € uma competéncia
comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios (ABRAO, 2022)
e deve incluir a construcdo de moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e
de saneamento basico (BRASIL, 1988). O artigo 30 determina que compete aos
municipios, no que couber, promover o ordenamento territorial adequado, por meio de
planejamento e do controle do uso, parcelamento e ocupag¢do do solo urbano
(BRASIL, 1988). Diferente de diversas constituicbes, como a portuguesa, que
objetivamente adentram ao mérito sobre a natureza do direito a habitagcdo, a CRFB
reconhece esse direito de forma mais abstrata, permitindo que interpretacoes
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subjetivas ao longo dos anos tratem de assunto com maior ou menor interesse
(ABRAO, 2022). A articulacéo setorial foi, durante os anos 1990, o que balizou a a¢éo
governamental, principalmente no ambito da assisténcia social, em fungdo da
caracteristica social deste componente e da perspectiva neoliberal vigente a época
(SOUZA; GERVASONI, 2021).

A habitacdo é um direito social transversal a outros direitos sociais, como
educacéo, saude, trabalho, lazer, seguranga e a assisténcia social (ABRAO, 2022).
Além disso, a habitacdo compde o rol de preocupacdes da politica urbana, com essas
preocupagdes reconhecidas no “Capitulo Il — da Politica Urbana” da CRB,
transformando anos de reivindicagdes do Movimento Nacional de Luta pela Reforma
Urbana nos artigos 182 e 183 desta constituicio (MEYLAN, 2019; SOUZA;
GERVASONI, 2021). Essa nova perspectiva democratica viabilizou a elaboracao de
instrumentos que amadureceram ao longo de mais de uma década até ganharem
corpo na forma da Lei 10.257/2001 (CARDOSO et al., 2021). A Lei 10.257 de 10 de
julho de 2001 foi promulgada com o objetivo de promover eficacia juridica ao capitulo
da politica urbana da CRFB (LIMA, 2020). O Estatuto da Cidade se consolida em um
novo periodo na politica habitacional, trazendo consigo um conjunto de ag¢des
governamentais concretizadas institucionalmente como 6rgaos, sistemas integrativos,

legislacoes, diretrizes e instrumentos (ANDRADE, 2018).

A promulgagao do Estatuto da Cidade em 2001 reinaugurou um movimento de
articulagdo da politica habitacional, aberto em meados dos anos 1950 e fortalecido
com a Constituicdo Federal, inicialmente com a criagdo do Ministério das Cidades
(MCidades - 2003), marco institucional de rearticulagcdo da politica urbana, agora
extinto (CARDOSO et al.,, 2021); na sequéncia com o Conselho das Cidades
(ConCidades - 2004); o Sistema Nacional de Habitagdo Social (SNHIS - 2005) e o
Fundo Nacional de Habitagdo Social (FNHIS - 2005) (DRUMOND; RODRIGUES,
2019); o Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab — 2009) e a atua