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RESUMO

CASTRO, L. C. C. Propostas de aprimoramento do modelo de avaliagéo de programa
sociais financiados por organismos internacionais a partir da analise do Programa de
Urbanizagdo de Assentamentos Populares — PROAP I11. 2022. 198 f. Tese (Doutorado em
Meio Ambiente) — Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

A questdo habitacional impacta a vida da populagdo carioca ha décadas, seja pela
auséncia do Poder Publico, seja pelas politicas implementadas ou até mesmo pelos valores
abusivos praticados pelas empresas imobiliarias. Os dados apresentados nesta pesquisa
mostram que, nas duas primeiras décadas do século XXI, o contexto carioca foi de crescimento
populacional, déficit habitacional, adensamento das favelas e recursos financeiros reduzidos
para o Setor Habitacional. Ainda que as parcelas tenham sido relativamente pequenas, quando
comparadas a outras rubricas (Previdéncia Privada e Encargos Sociais, por exemplo), foram
implementadas diversas politicas publicas habitacionais e programas de urbanizacéo de favelas
no periodo, permanecendo a ddvida do porqué, apoOs tantos anos e recursos investidos, as
questBes habitacionais ainda sdo tdo criticas no cenario carioca. Na teoria, 0s instrumentos de
avaliacdo de politicas e programas publicos podem ajudar a entender se 0s recursos estdo sendo
aplicados de forma eficiente, se as politicas publicas estdo sendo desenhadas e implementadas
coerentemente ou até mesmo se 0s 6rgaos ou demais institui¢cdes envolvidas estao trabalhando
de modo eficaz. Nesta pesquisa, buscou-se confirmar a hipdtese de que os 6rgdos publicos
brasileiros ainda ndo possuem uma cultura consolidada de avaliacdo de politicas publicas,
acabando por se apropriar dos modelos utilizados pelos organismos de financiamento, o que
pode ndo ser estratégico para 0s 6rgaos executores. Durante o desenvolvimento da pesquisa,
embasado em textos criticos sobre a tematica, inferiu-se que os organismos de financiamento
ndo sdo partes neutras em cenarios como este (paises em desenvolvimento, programas sociais
e empréstimos), e que o0 6rgao executor desconsiderar tal questdo é problematico, ja que os
resultados levantados podem néo ter a profundidade que o 6rgdo executor da politica publica
de habitacdo precisa. Como metodologia, foi feita uma reviséo bibliogréfica e documental de
assuntos que permeiam a tematica, em especial, os documentos de referéncia do Programa de
Urbanizacdo de Assentamentos Populares (PROAP 111), emitidos pelo 6rgao executor e pelo
organismo de financiamento, indicando semelhancas, lacunas e oportunidades de
aprimoramento para implementacdo dos programas e das avaliagdes. Como produto da
pesquisa, foi gerado um Quadro-sintese de Pontos de Melhoria de um Modelo de Avaliacdo de
Impacto, que permitiu depreender que a qualidade dos resultados estava para além do Modelo
de Avaliacdo aplicado, tendo sido reconhecidas questdes metodoldgicas e operacionais no
préprio desenho do PROAP III.

Palavras-chave: Programa de Urbanizacao de Favela. Modelo de Avaliacéo de Impacto.
Orgéo Executor. Organismo de Financiamento. PROAP I1I.



ABSTRACT

CASTRO, L. C. C. Proposals for improving the evaluating model for social programs by
international organizations based on the analysis of the PROAP 111. 2022. 198 f. Tese
(Doutorado em Meio Ambiente) — Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
2022.

The housing issue has been impacting the life of Rio de Janeiro’s population for decades,
either due to the absence of public authorities and unsuccessful implemented policies, or even
because the abusive charging by real estate companies. The data used in this research show that
during the first two decades of the 21st century, the Carioca context was marked by population
growth, housing deficit, densification of slums, and reduced financial resources for the housing
sector. Even though housing quotas were relatively small when compared to other items (private
pension and social charges, for example) and several public housing policies were implemented
during the period, remained the doubt why, after so many years and resources invested, housing
issues are still so critical in Rio de Janeiro. In theory, instruments for evaluating public policies
and programs can help to understand if resources are efficiently applied, if public policies are
being coherently designed and implemented, or even if the agencies or other institutions
involved are working in an efficient way. The intention was to confirm the hypothesis that
Brazilian public agencies still do not have a consolidated culture of public policy evaluation, so
they use the funding agencies models, which can be strategic for funding agencies but not
necessarily to the executing agencies. During the development of the research, based on critical
texts on the subject, it was inferred that funding agencies are not neutral parties in scenarios
like this (developing countries, social programs, and loans) and that the executing agency
disregarding this issue can be problematic. This is because the results obtained may not have
the depth that the executing agency of the public housing policy needs. Regarding the
methodological procedures, it was carried out a bibliographic and documentary review on the
subjects specially the documents of PROAP IlI, issued by the executing agency and by the
funding body. In this way, it was indicated similarities, gaps, and opportunities for the
improvement of programs and evaluations implementation. As a result of the research, a
Synthesis Framework was generated, which made it possible to infer that the quality of the
results has gone beyond the Applied Assessment Model, recognizing methodological and
operational issues in the PROAP 111 design.

Keywords: Slum Urbanization Program. Impact Evaluation Model. Executing Agency.
Funding Agency. PROAP III.
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APRESENTACAO

Seguindo as recomendac6es dos membros da banca de qualificacdo do projeto de Tese de
Doutorado, antes da introducdo desta pesquisa sera apresentado um breve resumo do caminho
académico percorrido até o momento pela autora, buscando correlacionar 0s assuntos
desenvolvidos nos trabalhos de conclusdo dos cursos de Graduacdo, Mestrado e Doutorado.

Ao longo da vida académica, os estudos que despertaram o interesse e a motivacdo da
autora sempre estiveram voltados para a compreensdo dos impactos acometidos pelo
“desenvolvimento” e pela expansao urbana no cotidiano das pessoas. Os conceitos-chave que
unem as pesquisas ja realizadas desde a graduacdo com a pesquisa desenvolvida neste
doutorado sdo impacto e qualidade de vida.

A palavra impacto, originaria do latim impactus, significa o efeito (positivo ou negativo)
atribuido a uma acdo ou resultado de determinado esforco para alcancar a um objetivo. Pode
ser estudado sobre diferentes vieses, mas, durante a caminhada académica da autora, sempre
esteve relacionado a qualidade de vida de uma comunidade. J& a qualidade de vida, por sua vez,
€ um conceito polissémico e que difere em nivel de exigéncia, por isso, deve-se ter muito
cuidado ao utilizar este conceito como objetivo de um programa ou de uma politica publica.
Em Gltima instancia, qualidade de vida apega-se as necessidades béasicas e fundamentais para a
sobrevivéncia do ser humano (moradia, alimento, saude, educacdo, relacbes pessoais, entre
outros).

Inicialmente, no trabalho de conclusdo do curso (TCC) de graduacdo em Geografia, a
autora discutiu e apresentou os desdobramentos sociais e ambientais durante e apds a
implantacdo de um grande empreendimento em uma Area de Preservacdo Ambiental (APA) na
Zona Oeste da cidade do Rio de Janeiro. O objetivo geral da pesquisa foi tratar da
insustentabilidade de um empreendimento vendido, contraditoriamente, como inovador por
suas medidas sustentaveis.

Na continuacéo dos estudos, ja em nivel de mestrado em Engenharia Urbana, foi realizada
uma pesquisa sobre a visdo dos moradores que residiam ha mais de 10 anos em um bairro
também na Zona Oeste da cidade do Rio de Janeiro, objetivando compreender como estes
enxergavam os efeitos da expansdo imobiliaria em suas vidas. De certa forma, o estudo
demonstrou o discurso contraditério das construtoras e empresas do ramo imobiliario, que
vendiam a imagem de qualidade de vida no bairro pelo seu diferencial — quantitativo de areas

verdes preservadas, local calmo e “com ar interiorano” - mas essas mesmas empresas
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colaboravam para suprimir a cobertura vegetal e afetar o estilo de vida local. Questionarios
semiestruturados foram aplicados, e a concluséo do trabalho foi que a populacéo residente no
bairro, em sua grande maioria, enxergava que a expansao imobiliaria trouxe mais impactos
negativos do que positivos para os residentes.

Agora, no doutorado, o interesse seguiu tendo como foco o impacto na qualidade de vida
das comunidades, mas com um viés distinto. Na primeira e na segunda pesquisa, as acdes eram
de ambito privado e ndo tinham nenhum objetivo direcionado para a promocéo de melhorias na
qualidade de vida da populagdo residente, e caso ocorressem, seriam meras externalidades.
Neste trabalho, a situacdo é analisada por outro angulo, com enfoque nas politicas publicas e
nos programas sociais voltados para a urbanizacdo de favelas, que sdo desenhados
exclusivamente para promocao da qualidade de vida dos estratos mais carentes da populacao
carioca.

A curiosidade surgiu a partir da seguinte questdo: hd décadas os programas sociais,
voltados para habitacdo e urbanizagdo, sdo implementados na cidade do Rio de Janeiro,
contudo, n&o é tdo clara a eficiéncia, a eficacia e efetividade dos mesmos. N&o se sabe se 0
volume dos recursos aplicados sdo proporcionais aos impactos gerados, se é possivel avaliar
isto realisticamente ou se o0s resultados reportados pelas avaliacGes aplicadas sdo condizentes
com os impactos. Por mais que esses questionamentos possam ser aplicados a varios programas
sociais, a autora escolheu como foco o Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Populares
(PROAP), tendo sido finalizada sua terceira etapa recentemente. A pesquisa também traz para
reflexdo que a solucdo das submoradias vai muito além do quantitativo de recursos publicos
implementados ou da assertividade do monitoramento e avaliagcdo dos programas sociais.

Ressalta-se que, diante da realidade social brasileira, a néo intervengdo do Estado em
questdes basilares como as tratadas pelo PROAP e outros programas sociais (habitacéo,
educacdo, saneamento, combate a fome e ao analfabetismo e outros) levaria uma parcela
significativa da populacdo a uma vida extremamente precaria. Logo, ainda que um trabalho
como este indique que os reportes dos resultados dos programas sociais podem ndo ser
totalmente condizentes com o que foi implementado ou que 0s programas sociais e suas
ferramentas avaliativas ndo sdo suficientes para garantir o retorno esperado, isso ndo significa
incentivar a diminuic¢do dos recursos financeiros a eles direcionados.

Para concluir esta apresentacdo, faz-se necessario justificar o porqué de trabalhar esta
temética dentro do Programa de Poés-graduacdo em Meio Ambiente (PPGMA/UERJ). O
Programa oferece duas linhas de pesquisa: Conservacdo do Meio Ambiente e Construcgao Social

do Meio Ambiente.
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A expansdo das favelas relaciona-se a tematica ambiental, dentre outros motivos, porque
suprimem areas verdes, porque algumas delas avancam ou foram consolidadas em areas de
preservacdo permanente (APP) ou se encontram em éareas de protecdo ambiental (APA).
Atualmente, a questdo habitacional influéncia diretamente na gestdo de recursos hidricos no
pais. Além disso, por serem compostas, em sua maioria, por moradias irregulares ou de dificil
acesso, comumente nao recebem servicos urbanos bésicos, tais como, esgotamento sanitario e
coleta de residuos solidos, tendo como consequéncia o despejo de efluentes em corregos ou
disposicao irregular de residuos, contaminando solos e lencgois freaticos.

O segundo ponto, agora voltado para a linha de Construcdo Social do Meio Ambiente,
atrela-se ao fato de que as habitacGes precarias s6 surgem e/ou se expandem por falta de
alternativa dos estratos mais carentes da sociedade. Em outras palavras, a favela é um produto
da injustica social sob a qual a nossa sociedade esta estruturada. Ressalta-se ainda que, dentro
desta linha do PPGMA, alguns temas séo sugeridos para desenvolvimento da pesquisa, tais
como, Politicas Publicas e o Desenvolvimento Urbano, que sdo abordados nesta Tese.
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INTRODUCAO

Entre outras definicdes possiveis, as politicas publicas sdo entendidas como um sistema
de decisdes publicas que buscam a manutencdo ou a mudanca da realidade de um grupo social
ou de um setor, e que ocorre por meio da estipulacdo de objetivos e de estratégias, bem como
da alocacdo de recursos publicos para alcancar a tais objetivos (THOENIG, 1985; SARAVIA,;
FERRAREZI, 2006; TONELLA, 2013; JANNUZZI, 2016; HERINGER, 2018).

Diz-se “sistema de decisfes publicas” pois, dentre um conjunto de demandas a serem
supridas em uma sociedade, com periodo e recursos limitados, a Administracdo Publica precisa
eleger aquelas que sao prioritarias. Neste sistema, estdo interligados elementos-chave variados,
a saber: administracdo publica, agentes politicos, sociedade, demandas e recursos financeiros
publicos.

O intuito € que, por meio das politicas publicas, a sociedade desfrute de melhores
condicdes de vida, de mais desenvolvimento, em seus diversos angulos, e justica social; E essa
materializacdo, conforme elencado por Jannuzzi (2016), é realizada por meio de leis,
regulamentacdes, incentivos fiscais, diretrizes prioritarias nas agendas de governo e programas
sociais. As politicas publicas ndo sdo uma realidade apenas brasileira, mas sim de diversos
paises, independentemente de serem caracterizados como paises desenvolvidos ou em
desenvolvimento. Contudo, as politicas publicas possuem um peso maior nos paises em
desenvolvimento, pois parcela consideravel da sua populacdo depende de acGes publicas para
que possam ter acesso aos servicos de educacao e salde, a cultura, a habitagdo, aos programas
de combate a fome, ou seja, a melhores condic6es de vida, de um modo abrangente (COELHO;
TAPAJOS; RODRIGUES, 2010).

Independente da complexidade e do nivel de abrangéncia de uma politica publica, sua
implementacdo costuma ser realizada em, no minimo, cinco etapas, a saber: identificacdo do
problema, formulacdo da agenda, implementacdo das a¢Ges, monitoramento e avaliacdo dos
resultados. Esta forma de segmentacdo tem como intuito facilitar o aprofundamento dos estudos
nas especificidades que sdo préprias a cada etapa do ciclo de politicas publicas, buscando
aprimorar cada etapa e alcancar melhor desempenho em uma politica publica, de modo geral
(SOUZA, 2006).

Para distincdo de politicas publicas e programas sociais, esclarece-se que as politicas
publicas sdo um conjunto de decisdes tomadas pelo Estado para solucionar um problema ou

uma questdo, enquanto um programa social € apenas um instrumento operacional de uma
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politica pdblica. Em outras palavras, um programa social é uma intervencdo pensada e
planejada para resolver uma questdo social, buscando um bem comum para a sociedade,
constituido por atividades, recursos humanos e recursos financeiros, gerando produtos e
Servigos, entre outras entregas para o publico-alvo. Os programas sdo entendidos como sistemas
administrativos de alta complexidade, com diversos objetivos e, geralmente, executados por
arranjos federativos que abarcam multiplos processos de trabalho e atividades para publicos
especificos, gerando impactos na sociedade. O que se quer destacar aqui é que um “programa
publico ndo é um projeto social de pequena escala e alcance” (JANNUZZI, 2016, p.15).

Buscando aprofundar e contribuir com estudos voltados para as politicas publicas e 0s
programas sociais, esta pesquisa gira em torno da etapa final de implementacdo de uma politica
publica, considerando o modelo de implementacdo em cinco etapas citado anteriormente: a
avaliacdo. Busca-se aqui, em resumo, efetuar uma verificacdo do Modelo de Avaliacao que foi
usado no programa PROAP IlI, indicando oportunidades de melhorias e propondo possiveis
aprimoramentos. A relevancia do PROAP IlI encontra fundamento na afirmacdo feita pela
prépria Prefeitura/IPP (2019, p.5) quando diz que o respectivo Programa merece ser avaliado
“em funcdo da sua importancia, abrangéncia e duracédo”.

A finalidade desta pesquisa ndo é municiar discursos contrarios a alocacgéo de recursos
financeiros publicos em programas sociais, mas sim colaborar para que haja sempre um
pensamento critico sobre as ac¢des ou ina¢des do governo. A avaliacdo de programas sociais,
aparentemente, tem que ser entendida como um recurso para aprendizagem organizacional e,
consequentemente, para desenho e redesenho de processos e atividades que aprimorem e
incrementem os atuais ou futuros programas. Jannuzzi (2016) defende como perigosa a
compreensdo de uma avaliagdo como uma atividade de auditoria, que pode punir ou premiar o
Orgdo ou a equipe técnica que executa um programa, ja que isso abre portas para que se fraude
resultados.

Em tese, as avaliagdes sdo poderosas ferramentas para orientar, esclarecer convencer e
alinhar os atores para que implementem programas e politicas em um pais (JANNUZZI, 2016).
Os resultados das avaliagbes deveriam colaborar para aprimoramento das praticas
implementadas, seja para 0s préximos programas seja para as proximas etapas de um mesmo
programa. O PROAP l11 ja foi finalizado, mas o PROAP 1V ja foi anunciado.

Um dos principais pontos levantados pela pesquisa gira em torno do fato de que o 6rgéo
publico executor de um programa provavelmente ndo tem os mesmos interesses que 0s de um
organismo de financiamento. Se esta premissa ndo estiver bem clara e estabelecida para o 6rgédo

publico executor, é grande a probabilidade de que este replique formas e modelos de avaliacao
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sugeridos pelos organismos de financiamento, que podem ser estratégicas para estes, mas nem
tanto para aqueles.

Foram diferentes evidéncias de interesse que resultaram na escolha do tema abordado
nesta pesquisa. A primeira evidéncia de interesse surgiu ao comparar os Relatérios de
Encerramento de Projeto (PCR)* de diferentes programas de urbanizagéo de favelas financiados
pelo BID e verificar semelhangas metodoldgicas na forma pela qual eram avaliados seus
impactos, passando-se a questionar se 0 modelo padrdo do organismo de financiamento estava
sendo apenas replicado pelos mutuarios, sem avaliagdes.

A partir da promulgacgéo da Emenda Constitucional N° 109/2021, que tornou obrigatoria
a avaliacdo das politicas publicas, tal indagacdo pareceu ainda mais coerente com a realidade
brasileira. Esse fato contribuiu para aumentar a suspeita de que as avaliagdes de programas
sociais, até entdo, poderiam estar sendo realizadas mais pela exigéncia por parte do organismo
de financiamento do que por uma demanda ou pela cultura do 6rgao executor.

Ainda, no inicio do desenvolvimento da pesquisa, partia-se do pressuposto de que a
avaliacdo de uma politica publica era algo unicamente positivo, para melhorar seu desempenho.
Mas, tendo por base um sentimento critico da autora em relagcdo aos posicionamentos politico-
ideoldgicos do atual Governo Federal?, que implementou a EC 109/2021, passou-se & busca de
textos de cunho mais critico, ressaltando que uma avalia¢do € apenas um instrumento, que pode
ser usado de forma adequada ou ndo, dependendo da inteng@o de quem a aplica.

A segunda evidéncia de interesse se refere a relacdo entre o organismo de
financiamento e o 6rgdo executor. A exigéncia do organismo de financiamento em relacdo a
implementacdo da avaliacdo do Programa pode abrir caminhos para que o 6érgdo executor
apresente resultados enviesados, mais para entregar ao organismo de financiamento aquilo que
ele espera do que aquilo que de fato ocorreu. No Brasil, as avaliacBes de programas publicos
ainda sdo tratadas como auditoria e ndo como forma de aperfeicoar as préximas acdes de uma
politica publica.

A terceira evidéncia de interesse surgiu, ja com o foco no PROAP Il1lI, quando se

observou que seu objetivo geral parecia muito genérico: “melhorar a qualidade de vida dos

1 Segundo o BID, o Project Completion Report ou o Relatério de Encerramento do Projeto (PCR) avalia os
resultados obtidos por um projeto, sua sustentabilidade de longo prazo e ligdes aprendidas para melhorar a
formulagdo dos proximos projetos.

2 eia-se: que no apoiou a ciéncia durante sua gestdo; que, como outros, esteve envolvido em suspeitas de
diversos casos de corrup¢do; que ndo tomou atitudes adequadas durante a pandemia da COVID-19 para mitigar
0s impactos causados pela doenga na populacdo brasileira; que demonstrou posicionamentos politicos baseados
em discursos antidemocraticos e até mesmo indicou interesse em uma tentativa de golpe, entre outros.
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moradores de assentamentos informais de baixa renda da cidade do Rio de Janeiro”. A0 mesmo
tempo que se pode problematizar o conceito de qualidade de vida, conforme indicado na
Apresentacdo desta Tese, em uma favela, ambiente com alto grau de precariedade, intervencgdes
basilares — como disponibilizar contéineres para acondicionamento dos residuos solidos —
podem significar um grande avango para os beneficiarios, que avaliardo o programa como muito
positivo, quando questionados pela equipe de trabalho técnico-social (TTS)3. Contudo, quando
avaliadas essas intervences realizadas e o volume de recursos nela aplicados, estes podem nédo
ser condizentes. A curiosidade aumentou quando se verificou gque, especificamente no caso de
programas de urbanizagdo de favelas financiados pelo BID (mais adiante detalhados), estes
possuiam, atravessando décadas, o mesmo objetivo genérico, que ora era “melhorar a qualidade
de vida da populagio”, ora “melhorar a condigdo de vida da populagio™.

A quarta evidéncia de interesse partiu das lacunas encontradas na Matriz Avaliativa
do PROAP I11, um item que constitui o Modelo Padrdo da SMIHC, ja que alguns dos eixos de
atuacdo ou objetivos do Programa ndo eram aderentes aos Componentes, assim como as metas
e objetivos se confundiam e as varidveis dos indicadores, ainda que ndo todas, ndo condiziam
com o que se queria averiguar. A Matriz Avaliativa utilizada possuia indicadores ora assertivos,
ora pouco representativos.

A quinta evidéncia de interesse tem por base um olhar critico sobre a metodologia
adotada, principalmente nos seus quesitos mais objetivos, tais como os célculos que
determinam os indicadores ou mesmo o grau de sensibilidade do resultado a pequenas variactes

nas respostas em questionarios.

Motivacao

A principal motivacdo para o desenvolvimento desta Tese € simples: 0 Rio de Janeiro
continua a ser a cidade brasileira que tem o maior percentual de pessoas vivendo em favelas:
22% da populagdo urbana total do municipio (IBGE, 2017)°, o que contrasta com o fato de que
a cidade é a pioneira em programas integrados de urbanizacdo de favelas no pais. Como sera

abordado mais adiante, quando os dados socioecondmicos dos pais, do estado e da cidade do

3 A equipe de TTS é responsavel, dentre outras acdes, por implementar os questionarios no inicio e no fim do
Programa.

4 De forma aleatéria, os PCR dos programas de urbanizagdo em assentamentos irregulares de paises membros
mutuarios do BID foram analisados pela autora, tendo sido verificado os mesmos objetivos gerais genéricos, sdo
eles: Argentina, Trinidad e Tobago e Honduras.

5 Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/15700-
dados-do-censo-2010-mostram-11-4-milhoes-de-pessoas-vivendo-em-favelas. Acesso em: 04 de dezembro de
2021.


https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/15700-dados-do-censo-2010-mostram-11-4-milhoes-de-pessoas-vivendo-em-favelas
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/15700-dados-do-censo-2010-mostram-11-4-milhoes-de-pessoas-vivendo-em-favelas
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Rio de Janeiro sdo analisados, hd uma relacdo préxima entre crise econémica, déficit
habitacional e adensamento das favelas. Um dos motivos que pode ser apontado é referente a
prépria forma de se calcular o déficit habitacional, que leva em conta as familias que usam mais
de 30% da sua renda para pagar o aluguel da residéncia; e, em periodo de crise econdmica, uma
familia pode perder uma ou mais fontes de renda, impactando assim no percentual da renda
familiar usada para o aluguel®. Além disso, quando ha crise econdmica, geralmente o nimero
de habitantes em favelas aumenta.

Neste aspecto, embora ndo seja possivel cravar, detalhadamente, situac6es futuras, em
termos de planejamento é sempre possivel antever diferentes cenérios - e diversos estudos ainda
apontam para o aumento populacional e para o futuro adensamento/ surgimento das favelas
cariocas’. Logo, focar na qualidade das politicas publicas habitacionais implementadas ¢
imprescindivel. Corroborando para isso, a0 aumentar a escala de analise, o IBGE (2020)8
divulgou que a tendéncia é que a populacdo fluminense continue crescendo ainda nos proximos
vinte anos, sé estabilizando por volta de 2041. Tanto no caso da manutencdo da atual crise
econbmica como no caso de possiveis novas crises, infere-se que é consideravel a probabilidade
de que populacdo do estado aumente, e isso certamente tera rebatimento na populacéo da capital
e no adensamento ou expansao das favelas cariocas.

Do mesmo modo, ndo ha como prever as medidas a serem tomadas pelos proximos
governos, e uma quantidade maior ou menor de recursos financeiros para politicas publicas
sociais depende necessariamente do viés politico. A falta de recursos para agdes desta tematica
pode tornar a situacdo ainda mais critica.

Existem muitos indicadores de que a questdo habitacional é, em geral, subestimada. A
analise dos PPAs e das LOAs ajudou a perceber que as parcelas dos orcamentos executivos em
ambito federal e municipal (Rio de Janeiro) sdo pequenas para a area de Habitacao e Urbanismo.
Do mesmo modo, os dados apontados no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento

(SIOP) do Governo Federal ajudaram a compreender como sdo volumosas as quantias de

® Levando em consideracgdo a metodologia da Fundacéo Jodo Pinheiro, reconhecida por realizar estudos na area
de déficit habitacional. Disponivel em: http://fjp.mg.gov.br/deficit-habitacional-no-brasil/. Acesso em: 11 de
dezembro de 2021.

7 Em 2021, a Prefeitura do Rio de Janeiro, por meio do IPP, publicou estudo informando que, em 20 anos,
surgiram mais de 100 favelas no territorio carioca. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/rio/em-20-anos-
quase-cem-novas-favelas-surgiram-na-cidade-do-rio-aponta-levantamento-da-Prefeitura-25204221. Acesso em:
20 de janeiro de 2022.

8 Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9109-projecao-da-
populacao.html?=&t=resultados. Acesso em: 04 de dezembro de 2021.


http://fjp.mg.gov.br/deficit-habitacional-no-brasil/
https://oglobo.globo.com/rio/em-20-anos-quase-cem-novas-favelas-surgiram-na-cidade-do-rio-aponta-levantamento-da-prefeitura-25204221
https://oglobo.globo.com/rio/em-20-anos-quase-cem-novas-favelas-surgiram-na-cidade-do-rio-aponta-levantamento-da-prefeitura-25204221
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9109-projecao-da-populacao.html?=&t=resultados
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9109-projecao-da-populacao.html?=&t=resultados
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empréstimo contraidas de organismos de financiamento internacionais, ano apds ano, para
implementar as politicas publicas e os programas sociais.

Outro ponto relevante diz respeito a delimitacdo dos marcos temporais de avalia¢do. Para
programas de urbanizacao de favelas que levam tantos anos para implementacéo e concluséo
das intervengdes, como o0 PROAP l11, o uso de dois marcos temporais para avaliagdo de impacto
- um ao inicio e outro ao fim - ndo sdo suficientes. Os marcos séo levantados por meio de
indicadores quantitativos e por entrevistas qualitativas realizadas com os beneficiarios. Estima-
se que o percentual de moradores de favelas que se mudam em até um ano é relativamente alto,
“cerca de dez por cento” (PREFEITURA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO, 2015, p. 27),
e sabe-se que as ac¢Oes de um programa de urbanizacdo de favelas levam de trés a cinco anos
para serem implementadas (ABIKO; COELHO, 2009), e que os dados levantados para
avaliacdo de impacto sdo levantados até seis meses ap0s as obras. Logo, parte do publico que
respondeu ao questiondrio aplicado no MO (marco zero) ndo mora mais na comunidade no
periodo em que 0 M1 (marco um) é levantado®.

Trevisan e Bellen, (2008) consideram que ha uma demanda, no ambito das avaliacbes
de politicas publicas, por pesquisas que focalizem em tipologias analiticas. Os referidos autores
entendem que a formulacdo e a implementacédo de politicas publicas ndo sdo processos apenas
racionais e lineares, desvinculados dos processos politicos, e reiteram que a (2008, p. 534):

nova geragdo de estudos deve seguir na dire¢cdo do desenvolvimento de
tipologias analiticas, e concentrar-se na identificacdo das varidveis que
causam impactos sobre os resultados das politicas. Isso implica na superagao
da dicotomia dos estudos em se analisar sucessos ou fracassos para um estagio
onde se enfatize o melhor entendimento dos préprios resultados.

Em resumo, o presente estudo foi motivado pela importancia de se questionar o resultado
das avaliacBes de programas sociais, considerando o contexto politico e possiveis interferéncias
dos oOrgaos e organismos envolvidos na sua implementacdo além de tecer um olhar para
diferentes variaveis que podem impactar no reporte de seu desempenho e dos seus resultados.

Assim sendo, em um quadro de (i) de crescimento populacional, (ii) de pouco recurso
direcionado aos setores de Habitacdo e Urbanismo, (iii) da quantidade de empréstimos ja

realizados pelo Estado para implementacéo de politicas publicas, e, consequentemente, da baixa

A equipe técnica da Prefeitura, sabendo desta realidade, preparou um questionario especifico para estes casos.
Ainda assim, teme-se que a equipe do trabalho técnico-social ndo consiga entrar em contato com um alto percentual
ex-moradores (algo relatado no reporte da SMIHC) enviesando, da mesma forma, os resultados.
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capacidade de endividamento do Estado, a avaliacdo é uma etapa da implementacdo dos
programas sociais que precisa ter grande credibilidade, seja na sua execucao, seja no reporte de

seus resultados.

Justificativa

Em paises como o Brasil, em que a desigualdade continua a aprofundar as mazelas
sociais, realimentando o modelo histdrico de criagdo e expansédo das favelas, € imperativo que
se promovam programas, estudos e intervencGes para nelas melhorar a infraestrutura e os
servigos, bem como se repensem novos modelos conceituais para avaliacdo da efetividade
destas acOes. Esta pesquisa busca contribuir e reforcar questdes identificadas anteriormente nas
pesquisas de Faria (2005), Fronza e Nogueira (2015) e Souza (2018), que discorrem sobre 0
fato de que as avaliacBes dos programas, durante muito tempo, foram usadas por serem
exigéncia dos organismos de financiamento, podendo haver uma certa adaptagéo por parte do
corpo técnico dos 6rgaos executores das politicas publicas.

Por um lado, o organismo de financiamento precisa ter, minimamente, controle das ac6es
executadas e dos recursos implementados, em acordo com o que foi exposto e assinado no
contrato do programa. Por outro lado, o 6rgdo executor precisa indicar ao organismo de
financiamento, além de outros 6rgaos fiscalizadores brasileiros®, que as a¢des estio ocorrendo
em conformidade com o que foi contratado, além de ter claro o caminho a ser seguido para
continuacdo da implementacdo da politica pela qual é responsavel.

Conforme a pesquisa sobre a avaliacdo de impacto do PROAP 111 foi sendo desenvolvida,
chegou-se ao seguinte questionamento: ou ja existia um Modelo de Avaliagdo usado pela
Secretaria Municipal de Infraestrutura, Habitacdo, Conservacdo (SMIHC), executora do
Programa, ou 0 Modelo de Avaliacdo do organismo de financiamento foi apropriado pela
Secretaria por orientacdo do organismo de financiamento. S6 que a profundidade dos dados de
interesse para o organismo de financiamento pode ndo ser a mesma para o érgdo executor.

Se a primeira alternativa estivesse correta, este trabalho contribuiria para o
aprimoramento do Modelo de Avaliagdo de Impacto da SMIHC e a ajudaria na execugéo de

seus proximos contratos. J& se a segunda alternativa estivesse correta, a contribuicdo seria

10 TcMm, TCE, TCU, CGU, Controladorias Municipais tém diferentes objetivos nas avaliagGes. Sdo responsaveis
por fiscalizar agentes publicos quanto a aspectos de execuc¢do financeira, contabil, orcamentaria, entre outros. O
foco é nos preceitos legais, probidade, na legitimidade dos gastos e no cuidado com o dinheiro publico. Ndo
estdo preocupados diretamente com o desempenho de um programa publico.
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propor a SMIHC um novo olhar sobre a aplicagcdo dos modelos de avaliagdo orientados pelos
organismos internacionais.

Entende-se que os 6rgaos executores devam construir um modelo proprio de avaliagéo,
estruturado com foco nos tipos de programas por eles implementados, através de uma avaliacdo
estratégica, possibilitando a comparagdo do desempenho de cada um dos projetos e programas
da carteira.

Na oOtica de Arantes (2004), os organismos de financiamento internacionais possuem uma
natureza contraditéria, facilitando a contracdo de empréstimos pelos paises em
desenvolvimento, com um discurso de ajuda internacional, mas estes organismos funcionam,
na verdade, como uma empresa. Para o0 autor, a hegemonia de organismos de financiamento,
como no caso do BID, se da pela dependéncia financeira e consentimento dos paises que
contraem o empréstimo pelo padréo de desenvolvimento imposto por estes préprios organismos
de financiamento.

Durante o desenvolvimento da pesquisa, foi dado énfase a um componente intitulado
“Desenvolvimento Institucional”, que nao ¢ solicitado pelo mutuario, mas imposto pelo proprio
BID em todo contrato firmado, que tem como intuito a modernizacdo da maquina publica e a
eficiéncia da equipe técnica que nela atua, que pode abrir brechas para enxugamento da
maquina publica e aumento da contratacdo de prestadoras de servi¢os. Contudo, a contratacdo
de empresas terceirizadas especializadas ndo assegura, necessariamente, a qualidade dos
servicos prestados, e a alta rotatividade das partes que atuam em uma politica publica ou
programa provavelmente impactara na qualidade dos servigos®?.

Também é debatida a influéncia de interesses politicos nos resultados reportados pelas
avaliacOes, que nem sempre representam o que ocorreu, de fato. Conforme Jannuzzi (2016),
ndo ha producdo tecnocientifica neutra e livre de erros, e, assim como a ciéncia, a avaliacdo de
politicas publicas ou de programas sociais € uma acdo humana permeada por valores
ideolégicos e com diferentes paradigmas, podendo ser colocada a prova por outras
investigacdes que venham a ocorrer.

O bom ou 0 mau desempenho de uma politica publica, em tese, justifica o seu corte ou
a sua continuidade. E claro que as acBes ou inages do governo ocorrem por motivos variados
(mudanca de governo e concepgdes politicas ou crise financeira do Estado, por exemplo), mas

se ha chance de que interesses escusos interfiram nos resultados trazidos pelas avaliacfes, isso

11 Como sera visto mais a frente, o tinico componente do Programa que néo teve contrapartida do mutuario, ou
seja, da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro foi o Componente de Desenvolvimento Institucional.
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quer dizer também que politicas eficientes podem estar sendo cortadas ou, ainda, que pode estar
havendo a manutengdo de politicas que ndo geram bons resultados, mas que beneficiam os
atores que detém o poder de escolha.

Em suma, a justificativa desta pesquisa se ancora, principalmente, nas seguintes
constatacdes:
1) O 6rgdo executor e o organismo de financiamento tém interesses distintos, ndo sendo
estratégico que o mutuario simplesmente repliqgue a forma de avaliacdo orientada pelo
financiador;
2) Com esta dificuldade de monitoramento e avaliacdo, abre-se brecha para que a
execucdo, tanto das acdes constituintes do Programa quanto da propria avaliacdo, seja mal
efetuada executada;
3) As avaliacbes de impacto, por serem muito focadas na percep¢do dos beneficiarios,
possuem um consideravel grau de subjetividade, o que torna o processo ainda mais complexo;
4) No caso de avaliaces de programas na area habitacional, que tém as favelas como foco,
a falta de confiabilidade quanto aos dados coletados em campo é uma questao a ser considerada,
por todos os dificultadores relacionados as atividades de incursdo de campo nestas areas;
5) Focando especificamente no Modelo de Avaliacdo de Impacto do PROAP 11, que tem
o BID como financiador, todos os indicadores de impacto foram criados para responder se
houve melhoria ou ndo na qualidade de vida dos beneficiarios, mas falta clareza sobre o que se
entende por qualidade de vida em cada area de tratamento;
6) Sdo considerados apenas dois marcos para coleta de dados (MO e M1) para
monitoramento dos impactos do Programa na qualidade de vida da Comunidade, um marco
antes das intervencdes iniciarem e o0 outro ap6s sua conclusdo. A insercdo de outros marcos
pode aprimorar o resultado das a¢des e da avaliacdo;
7) O periodo estipulado entre o final das obras e a coleta dos dados para averiguacdo do
impacto gerado (M1) é muito curto. Na teoria, o Relatorio de Metodologia da Avaliacdo de
Impacto indica seis meses ap0s 0 encerramento das intervengdes, mas, na pratica, em algumas
areas beneficiarias o levantamento do M1 foi feito antes do final da intervencéo;
8) O Modelo de Avaliacdo usado no PROAP IlI parecia considerar que o cenério em que
0 Programa se desenvolveu era estatico e de certeza, optando por estratégias programadas,
quando, na verdade, o cenario € incerto e instavel, com alta probabilidade de que as variaveis
impactem nos objetivos, nas ac¢bes, nos indicadores e nos critérios escolhidos durante a

implementacdo do PROAP IlI;
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9) Finalmente, considerou-se que o BID néo € neutro e tem um viés politico-econémico,

sendo mais um motivo para reconsiderar as avaliacGes por ele orientadas.

Hipotese

Do conjunto dessas evidéncias de interesse surgiu entdo a hipdtese dessa Tese, de que
os resultados das avalia¢Ges de politicas publicas sdo afetados, geralmente de forma negativa,
porque 0s executores costumam se apropriar do modelo de avaliacdo dos organismos de
financiamento — ou seja, um “Modelo Padrdo”. Do ponto de vista dos mutuarios, replicar esse
modelo afeta, geralmente de forma negativa, a assertividade, a qualidade e a profundidade dos
resultados. Logo, um modelo realmente efetivo de avaliagdo precisa considerar questdes
particulares das areas de intervencdo de cada Programa. Se a hipdtese for verdadeira, entdo a
calibracdo da Matriz Avaliativa, que seria parte deste “Modelo Padrdo”, levaria a resultados
diferentes quando baseada em casos mais especificos.

Por um lado, o mutuario precisaria ter flexibilidade para optar pela melhor forma de
avaliar, o que parece ndo ocorrer quando um programa € financiado pelo BID; por outro lado,
0 mutudrio precisaria ter consciéncia da importancia da ferramenta, que extrapola apenas o
atendimento as auditorias de 6rgdos de controle da Administragdo Publica brasileira (TCU,
TCE, TCM, CGU e outros) e do préprio organismo de financiamento, mas tudo indica que 0s
6rgdos publicos executores destes programas ainda ndo possuem essa cultura.

A investigacdo realizada ndo foi capaz de identificar claramente quais foram os estudos
e documentos que embasaram o desenho conceitual do PROAP lll, ou seja, ndo ficou clara a
fundamentacdo da definicdo das prioridades de acdo em cada comunidade. Vale destacar,
contudo, que os estudos apontaram para o fato de que os programas de urbanizacéo financiados
pelo BID possuem sempre uma estrutura muito similar, o que pode indicar o “aproveitamento”
da fundamentacédo de outros programas.

Procurou-se, durante o desenvolvimento da pesquisa, compreender por qual motivo um
orgao como a SMIHC elegeria ou aceitaria um objetivo t&o vago como o que foi indicado para
0 PROAP III (“melhorar a qualidade de vida da populacéo de baixa renda”), ja que, em tese,
esta possui dados especificos sobre as favelas e loteamentos da cidade e acompanha a sua
realidade. Aparentemente, os 6rgaos publicos ainda tratam a avaliagdo como uma forma de
“auditoria”, muito focada na questdo do uso dos recursos publicos de modo correto, sem fraude,
ndo a entendendo como uma ferramenta que ajuda no planejamento estratégico para as

proximas intervencdes a serem realizadas naquela tematica/setor.
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Considerando a hipotese formulada, buscou-se entdo analisar eventuais oportunidades
de melhoria no que se entendeu por “Modelo Padrao”, e propor aprimoramentos, focando em
resultados mais assertivos e aderentes aos objetivos do Programa. Na busca dessa proposicao,
e considerando que estudar a forma de avaliacdo utilizada em programas de diferentes
organismos de financiamento exigiria um tempo incompativel com o de desenvolvimento de
uma Tese de doutorado, optou-se por focar o principal organismo internacional financiador de
programas no Brasil, o BID, e um dos mais importantes programas por ele financiados no pais,
0 PROAP III.

Este programa tem um histdrico que atravessa quase trés décadas, sempre financiado
pelo BID, além de ser abrangente nas tematicas trabalhadas. Espera-se que 0s resultados e
reflexdes aqui expostos possam contribuir para outros municipios e/ou estados brasileiros com

programas financiados pelo BID.

Objetivo geral

O objetivo geral desta Tese, portanto, é efetuar proposicdo de aprimoramentos ao
Modelo de Avaliacéo utilizado no PROAP Il —“Modelo Padrdo”, considerando oportunidades
de melhoria nele identificadas, e que possam servir para aperfeicoar modelos de avaliacéo de
impactos de programas financiados. Busca-se contribuir para que os 6rgdos publicos brasileiros
tenham uma nova visdo sobre avaliacBes estruturadas e sugeridas pelos organismos de
financiamento internacionais.

Isto se justifica pelo fato de que os organismos de financiamento sdo tratados como
pecas neutras no sistema publico, mas ndo sao: mesmo sendo instituicdes financeiras voltadas
ao desenvolvimento, e por isso tendo critérios diferentes das instituicbes financeiras
tradicionais, ainda séo instituigdes financeiras.

E importante destacar, desde ja, que estes aprimoramentos nio necessariamente
significam uma total mudanca estrutural, nem que pressupde o abandono dos modelos
amplamente usados. O que se busca é amplificar o carater estratégico das avaliacOes, e, para

tal, complementacgdes e melhorias aos modelos atuais podem também ser efetivas.

Objetivos especificos
Os objetivos especificos da Tese procuraram estudar elementos que, embora alinhados
com a hipotese, ndo comporiam o principal resultado da pesquisa, ainda que possam gerar

significativas contribui¢des ao tema.
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O primeiro objetivo especifico da pesquisa foi buscar evidéncias de que os 6rgdos
publicos ainda ndo absorveram totalmente a compreensao do uso de uma ferramenta avaliativa
como um dos primeiros passos para melhorar o desempenho dos programas executados e,
consequentemente, melhorar o uso do dinheiro publico aplicado

O segundo objetivo especifico buscou discutir a neutralidade dos organismos de
financiamento, especificamente do BID, inferindo que este ndo é ideologicamente neutro, o que
rebate, de certa forma, tanto nos componentes inseridos em um programa financiado por ele,
quanto na forma de avaliacé&o.

O terceiro objetivo especifico foi realizar uma leitura transversal de diversos
documentos do &mbito da SMIHC e do BID, buscando encontrar lacunas ou até mesmo

divergéncia entre eles, 0 que poderia impactar na qualidade dos resultados e reportes.

Metodologia

H& uma diversidade de disciplinas e de variaveis que envolvem a temética aqui estudada,
e um caminho metodolégico foi tracado para dar conta da tarefa. O contexto desta Tese €: a) a
cidade do Rio de Janeiro, onde, ao longo das décadas, aumentou o0 nimero de moradores nas
favelas, e, b) o Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Populares (PROAP I11), que atuou
em diversas frentes (Engenharia, Trabalho Técnico-Social, Saude etc.) em, inicialmente, dez
assentamentos informais (favelas e loteamentos irregulares)*2.

Para desenvolver a Tese foram estabelecidos seis capitulos, além de acGes preparatorias
e das consideraces finais. As acbes preparatdrias foram responsaveis por levantar o material
bibliografico e documental necessario para o inicio da pesquisa, e que, durante o seu
desenvolvimento, foram sendo complementados. Sobre estas fases, seguem as explicacOes
adiante.

Foram tratadas como “agdes preparatorias” o levantamento e a revisdo bibliografica,
devendo ser destacado que as principais bases de dados usadas foram o Scientific Electronic
Library Online (SciELO); Science Direct, Portal Periddicos Capes e o Education Resources
Information Center (ERIC), além dos sites da Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro e do BID.
Também se destaca como ferramenta de busca o Google Scholar. Para as tematicas que
compdem a pesquisa foram utilizados descritores, como: método de analise, avaliagdo,

avaliacdo de impacto, programas de urbanizacdo de favelas, avaliagdo de politicas publicas,

12 Inicialmente com dez éreas de intervencao e, depois, devido a subida do valor do délar, a SMIHC aumentou o
namero de favelas e loteamentos no Programa.
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policy evaluation, urbanizacdo, favelas, ferramentas, gestdo, projetos, programas, avaliacao
BID, avaliacdo instituicdes multilaterais, analise estratégica, Strategic analysis.

O levantamento bibliogréafico respeitou um periodo de 30 anos, devendo ser pontuado que
a breve sintese que trata da origem dos estudos das politicas publicas e avaliacdo foram
referenciados por documentos mais antigos. Em seguida, foi realizada a revisao bibliogréafica
dos temas prioritéarios, tendo como método para auxilio a elaboracdo de uma matriz de
referéncia, representada por uma pasta-raiz constituida por outras quatro pastas — trajetoria,
documentos, revisdo e sintese.

Na pasta “Trajetoria” foi mantido um histérico do caminho percorrido pela pesquisa; em
“Documentos” foram arquivados todos 0s documentos que deveriam ser analisados para
desenvolvimento da pesquisa; em “Revisdao”, uma planilha que permitia verificar os textos
levantados, bem como acessa-los por meio de links; e, por Gltimo, a pasta “Sintese”, que alojava
0 documento com a revisdo da literatura consolidada. Para desenvolvimento da pesquisa, como

dito, o trabalho foi dividido em seis capitulos, sintetizado na llustracéo 1.

llustracdo 1 - Fluxo metodoldgico

Capitulo 1: Introducéo da Tese Capitulo 2: Referencial teorico Capitulo 3: O Modelo de Avaliacio de
Impacto do PROAPIIT, segundo a SNITHC
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Fonte: A autora, 2022.
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Fez parte das agBes preparatdrias enviar um e-mail (Apéndices) para a Secretaria
Municipal de Infraestrutura, Habitacdo e Conservacdo (SMIHC) questionando sobre a
existéncia ou ndo de um “Modelo de Avaliagao de Impacto Padrdao”, usado pela SMIHC. De
fato, a resposta foi que o 6rgdo ndo possuia um modelo especifico. Contudo, informaram que
se baseavam em portarias publicadas pelo Ministério do Desenvolvimento Regional - MDR®3,
além das proprias instru¢fes dos organismos de financiamento.

Nos documentos verificados, foi mencionada a atuacdo da SMIHC e do Instituto Pereira
Passos (IPP)'* na “construcdo” do Modelo de Avaliacdo de Impacto do Programa. Contudo,
foram consultadas também as avaliagdes de outros programas de urbanizacdo de favelas
financiados pelo BID, por meio do Project Completion Report (PCR) ou Relatério de

Encerramento do Projeto, e existiam muitas semelhancas entre elas.

Limitacdes na disponibilidade de informacdes para o desenvolvimento da pesquisa

Quando uma carta consulta’® é elaborada, o 6rgéo executor deve estipular quais sdo 0s
objetivos a serem alcancados, 0s impactos esperados, bem como a forma de avalia-los. Durante
o desenvolvimento da pesquisa, houve dificuldade em acessar as cartas consultas encaminhadas
aos organismos de financiamento. A analise da carta consulta para financiamento do PROAP
I11 seria estratégica para os estudos, pois tornaria mais compreensivel o que a Prefeitura da
cidade do Rio de Janeiro previu para 0 PROAP 11l e o que o PROAP IlIl, de fato, se tornou. As
tentativas de contato podem ser verificadas nos Apéndices.

O PCR, detalhado mais a frente, cita, dentre outros documentos, o Plano de Ac¢éo Social
Integrada (PASI), responséavel por apresentar a interacdo entre a comunidade e os técnicos e
agentes sociais do Programa, bem como apresentar as conclusdes do levantamento feito com a
comunidade sobre as acdes necessarias a serem executadas pelo PROAP II1.

Todavia, os estudos que geram o referido documento nédo foram desenvolvidos antes do

desenho ldgico do Programa, mas sim depois dele, a partir da constatacdo do BID de que as

13 PORTARIA INTERMINISTERIAL N° 102/2016, que institui o Comité de Monitoramento e Avaliacdo de
Politicas Publicas Federais (CMAP); PORTARIA MCTIC N° 6.651/2018, institui a Politica de Monitoramento e
Avaliacdo — PMA; PORTARIA N. 693, DE 28 DE NOVEMBRO DE 2018, Dispde sobre a avaliacéo de
resultados pés-intervencdo em empreendimentos realizados por meio de programas sob gestdo do Ministério do
Desenvolvimento Regional, aprova 0 Manual de Orientagdes para Avaliacdo de Resultados e d& outras
providéncias.

140 |PP é um instituto de pesquisa Prefeitura do Rio de Janeiro. E referéncia em dados e conhecimentos de
gestdo para o planejamento estratégico e integracdo de politicas publicas, bem como producéo cartogréfica e
aplicacdo de geotecnologias.

15 A carta consulta é um dos primeiros documentos enviados as instituicdes de financiamento para que estas
avaliem a viabilidade ou ndo de financiar um projeto ou programa.
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secretarias atuantes no PROAP Il ndo estavam trabalhando de forma integrada, de que a
comunicacao entre elas era ineficiente, assim como também era ineficiente a comunicacao entre
0s técnicos representantes do PROAP 111 e as comunidades.

Deste modo, por meio da intervencdo do BID, as secretarias prepararam os PASI por
comunidade, com as obras e demais intervencgdes ja em andamento, especificando as a¢fes da
area social a serem implementadas em cada uma. Cabe destacar aqui que os PASI ndo foram
encontrados, seja no site da Prefeitura, seja na plataforma disponibilizada pela SMIHC/ IPP
para publicacdo dos produtos do PROAP Ill. A autora ndo teve permissdo para acessa-los,
quando solicitado via e-mail e redes sociais (Apéndices). Isso indica que pode haver falta de
transparéncia no processo, ou, no minimo, algum grau de desorganizacao.

Do mesmo modo, o Plano de Gestdo Ambiental e Social (PGAS) deveria ter sido
desenvolvido antes mesmo do inicio da execucdo das primeiras intervenc@es do Programa. Isto
porque, segundo a Politica de Meio Ambiente e Cumprimento de Salvaguardas do Banco (OP
703), o PROAP III foi classificado na Categoria B, ou seja, para execucdo das agdes séo
solicitadas analises ambiental e social focadas em questdes especificas, identificadas por area
de intervencdo, durante o processo de preparacdo para iniciacdo do Programa. Estas analises
gerariam um PGAS para cada intervengdo (IADB, 2020).

Em 2018, durante uma missdo do BID, identificou-se que os PGAS ndo foram
desenvolvidos, tendo sido elaborados posteriormente. As conclusdes alcancadas por meio da
auditoria fizeram com que a SMIHC desenvolvesse um Plano de A¢do Corretiva (PLAC) para
solucionar as pendéncias identificadas, a ser efetivado antes da finalizacdo do Programa (IADB,
2020). O fato de ndo ter havido acgdes e incursdes de campo para desenvolvimento dos estudos
para verificar demandas sociais (PASI) e socioambientais (PGAS) pode indicar mais uma
evidéncia de que os levantamentos para definicdo das intervencgdes prioritaria por favela do
Programa ndo ocorreram. Houve tentativa de acessa-los encaminhando e-mail a SMIHC, ao
IPP e a Prefeitura, mas ndo houve retorno (Apéndices).

Foi feita busca nas paginas web oficiais do BID e do PROAP III, também sem éxito.
Caso os levantamentos, de fato, ndo tenham ocorrido, isso pode ter contribuido para o fato das
intervencdes realizadas no PROAP 111 terem sido basicamente as mesmas para todas as areas

de intervencéo, sem ficarem claras as prioridades de cada comunidade.
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1 REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo é feita uma descricdo dos principais aspectos relacionados ao tema da
pesquisa, dando o0 necessario embasamento tedrico as andlises feitas na sequéncia. Discutem-
se temas relacionados ao déficit habitacional, ao conceito de politica publica e suas avaliagdes,
questdes relacionadas a disponibilidade de recursos publicos e o papel dos organismos de
financiamento, e conclui-se com uma revisao historica a respeito das favelas cariocas e uma
contextualizagcdo do PROAP. O objetivo do capitulo é abordar aspectos relevantes sobre o setor
habitacional no Brasil, para descrever melhor em qual contexto politico e institucional esta Tese
se insere, e, em seguida, apresentar informacdes mais especificas sobre fontes de financiamento

no setor, especialmente o papel do BID.

1.1 Aspectos relevantes sobre o setor habitacional no Brasil

Considerando que o viés politico do governo em exercicio reflete muito na proposicéo
ou nao de novos programas sociais, foram levantados dados referentes aos investimentos em
programas da area de Habitacdo e Urbanismo, tanto em ambito federal quanto municipal, em
um periodo de dez anos, com governos distintos tanto no &mbito federal quanto municipal.

A andlise destes dados mostrou que as parcelas dos orgcamentos executivos para
Habitacdo e Urbanismo vém diminuindo ano a ano. Para se ter ciéncia dos valores
provisionados para o setor trabalhado nesta pesquisa, em ambito federal e municipal, foram
consultados valores extraidos dos planos plurianuais e das leis orcamentérias, e que colaborou
na compreensdo de que a falta de recursos financeiros gera a necessidade de tomadas de
empréstimos com instituicdes de financiamento. Os programas tematicos de governo e 0s
recursos a serem dispendidos constam nos instrumentos de planejamento financeiro'®, ou seja,
planos plurianuais (PPA), nas leis de diretrizes orcamentérias (LDO) e leis de orcamento anuais
(LOA).

16 A Constituicdo Federal estabelece, em seu artigo 165, os trés principais instrumentos de planejamento
financeiro de um ente federativo: o PPA é responsavel por ordenar agdes e objetivos de uma entidade em um
periodo de quatro anos, tracando (i) metas quantitativas, (ii) objetivos estratégicos e (iii) revelando quanto o ente
federativo provisionou para cada setor nos anos seguintes; a LDO é responsavel por orientar uma composicdo do
orcamento anual que esteja de acordo com o PPA e a LOA é, de fato, o orcamento disponivel para gastos no ano
vigente, e € por meio dela que se tem ciéncia da prioridade dos gastos publicos por eixo temético, com seus
programas).
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A verificacdo destes instrumentos permitiu saber quanto de recurso financeiro foi
alocado e os setores priorizados pelo governo, no ano de referéncia ou nos proximos quatro
anos (BRASIL, 2019). No ambito do Governo Federal, o PPA (2020-2023) com or¢amento
planejado de R$ 6,8 trilhdes, existiam seis eixos tematicos, sendo eles: Institucional (R$
10.210.562.000), Social (R$ 1.763.180.680.000), Ambiental (R$ 139.857.971.000),
Econdmico (R$ 4.465.891.959.000), Infraestrutura (R$ 384.189.255.000), Estratégia de Defesa
(R$ 39.436.795.000). O eixo Econdmico era constituido, dentre outras tematicas, pelo
Desenvolvimento Regional, Territorial e Urbano (R$ 318.270.067.000), representando 4,68%
do orcamento total, e de Moradia Digna (R$ 514.739.249.000), representando 7,57% do
orcamento total.

No PPA (2016-2019), com orcamento planejado de R$ 6,9 trilhdes, foram escolhidas
quatro areas tematicas — Social e Seguranca Publica (55%), Infraestrutura (21%),
Desenvolvimento Produtivo e Ambiental (20%) e Temas Especiais (5%) — totalizando 54
programas tematicos. Do total do valor planejado, 88% estavam direcionados para programas
tematicos. No eixo social, destacaram-se sete programas: Fortalecimento do SUS (10%);
Previdéncia Social (53%), Petréleo e Gas'’ (6%), Promoc&o do Trabalho Decente e Economia
Solidaria (6%), Fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social (5%); Educacéo de
qualidade para todos (5%); Bolsa Familia (3%); e, Demais (12%). Para politica publica federal
do setor de Habitacdo estavam planejados R$ 541 bilhdes, representando cerca de 9% do
orcamento total (BRASIL, 2016). O PPA (2012 — 2015), com orcamento planejado de R$ 4,5
trilhGes, ndo tem estrutura semelhante, ndo sendo possivel quantificar o valor para o setor de

Habitacdo, j& que, neste, os investimentos vieram indicados da seguinte forma:

a disponibilizacéo de 30,5 bilhdes de reais para urbanizagdo de assentamentos
precérios; a producdo ou reforma de cerca de 2 milhdes de moradias nas areas
urbanas e rurais no ambito do MCMV; a instituicdo de um programa de
moradia transitoria com a finalidade de criar alternativas de atendimento
habitacional adequado ao perfil da populacdo vulneravel; a contratacao de R$
176 bilhdes em operacbes do SBPE; a priorizagdo de areas de referéncia de
empreendimentos de habitacdo de interesse social financiados pelo Governo
Federal na implementacdo de suas carteiras prioritarias de investimentos em
infraestrutura social.” (BRASIL, 2015, p. 218).

Consultou-se como estes nimeros se comportaram nos Ultimos anos, a partir do Sistema
Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP) do Governo Federal. Observou-se que,

somente a Previdéncia Social representava 38,8% das despesas or¢camentarias no referido

17 No PPA (2016-2019) ndo é justificado porque Petréleo e Gas estdo contidos dentro do eixo social.
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periodo, além da rubrica “Demais”, que representava cerca de 26,6% da soma do orgamento
entre 2011 e 2021. Estas duas pastas faziam com que todas as outras rubricas parecessem
minimas no gréafico e, por isso, foram retiradas, facilitando a leitura de como, mesmo entre as
rubricas apresentadas adiante, as despesas no setor de Habitacdo foram muito menores que das
outras areas. A rubrica referente & Habitacdo e Urbanismo tem direcionado para si percentuais
que variam entre 0,6% e 0,1%, a depender do ano, mas que vem, desde entdo, decrescendo,

conforme demonstrado na llustragéo 2.

llustracéo 2 - Despesas orcamentarias acumuladas do Governo Federal (2011-2021) 1819

5%

3% l

2%

Fonte: SIOP, 2011-2021.

No ambito do municipio do Rio de Janeiro, enquanto a populac¢éo crescia (6.320.446, em 2010;
e, 6.775.561, em 2021), inclusive a populacdo moradora de favela, os valores direcionados para
0 setor de Habitacdo diminuiam.

O PPA (2018-2021) estava organizado em oito “areas de resultado”, sendo eles: Rio
global, produtivo, inovador e de oportunidades; Saude preventiva e emergéncia social; Capital
humano na formag&o do carioca; Rio seguro e vigilante; Rio verde, limpo e saudavel; Territorio
descentralizado, inclusivo e conectado; Governanga para os cidaddos e Outros programas. De

um or¢amento de R$ 118 bilhdes, 6,24% estavam direcionados para “Territorio

18 para melhor verificagdo da variacdo das parcelas dos orcamentos do Governo Federal (2011-2021)
direcionados por fungdo foram omitidos os Encargos Sociais (53,78%) e a Previdéncia Privada (22,57%) no
gréfico.

19 Os “Encargos Sociais” incluem despesas com o pagamento pelo efetivo servico exercido de cargo/emprego ou
fungdo no setor publico, quer civil ou militar, ativo ou inativo, bem como as obrigac@es de responsabilidade do
empregador.
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descentralizado, inclusivo e conectado”, para diferentes frentes, incluindo agdes como
“assegurar a implantacdo de infraestrutura urbana especialmente nas areas desprovidas” e
“diversificar e ampliar as formas de oferta de moradia popular e de terra urbana” (RIO DE
JANEIRO, 2018, p. 10). Ndo havendo um valor especifico para estas subtematicas.

O PPA (2014-2017), de um orcamento de R$ 106 bilhdes, R$ 3,1 bilhdes (2,98%) estavam
voltados para o Programa Morar Carioca?’, nas duas vertentes: Minha Casa, Minha Vida e
Urbanizacdo. Antes, no PPA (2010-2013), época em que o PROAP Il foi decretado, 16,07%
estavam direcionados a infraestrutura urbana, cerca de R$ 11 bilhdes, e, por sua vez, 2,72%
desta verba estava direcionada ao Morar Carioca - PROAP IlI.

A composigdo do orgamento executivo da Prefeitura do Rio de Janeiro é composta por
21 rubricas?', mais a reserva de contingéncia. Segundo a LOA de 2020, de um orcamento de
mais de R$ 32 bilhdes, os maiores gastos foram com Educacdo (R$ 7,4 bilhdes), Previdéncia
Social (R$ 6,1 bilhdes) e Saude (R$ 5,6 bilhGes). O valor provisionado para a rubrica de
Urbanismo foi de R$ 2,9 bilhGes, representando 8,9% das despesas totais e, por sua vez, a
rubrica de Habitacéo totalizou R$ 96 milhdes (0,29%).

As andlises das LOAs, no periodo de 2014 a 2019, as despesas com Urbanismo variaram
de 18,4% a 8,1% e, no caso de Habitacéo, de 1,4% a 0,62%. De modo geral, os dados indicam,
assim como no cenério federal, que a Prefeitura do Rio de Janeiro vem diminuindo o percentual
do seu orgamento para acgdes voltadas aos setores de Urbanismo e, em especial, de Habitag&o.
Os valores provisionados para o setor de Urbanismo chegaram a ser até 13 vezes maior que 0S

direcionados ao setor de Habitac&o.

1.1.1 Déficit habitacional e a governanca publica

Utiliza-se da Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilios (PNAD), realizada em
2018, para abordar a concentracdo de renda no pais. A PNAD (IBGE, 2018) apontou que a
média do rendimento mensal do 1% mais rico da populacéo brasileira é de R$ 27.744, cerca de
34 vezes maior que a media dos 50% mais pobres (IBGE, 2019). Essa desigualdade é

reafirmada pelo indice de Gini?2 brasileiro, que vem crescendo desde 2015, e, em 2020, colocou

20 O PROAP Il esta inserido na politica habitacional da cidade do Rio de Janeiro por meio do Programa Morar
Carioca (RIO DE JANEIRO; BID, 2015).

21 Rubricas que compdem o orcamento executivo da Prefeitura do Rio de Janeiro: legislativa, judiciaria,
administracéo, seguranca publica, assisténcia social previdéncia social, satde, trabalho, educacdo, cultura, direito
da cidadania, urbanismo, habitacdo, saneamento, gestdo ambiental, ciéncia e tecnologia, indUstria, comércio e
servicos, transporte, desporto e lazer e encargos especiais.

22 Método adotado para avaliar a concentracédo de renda, possui valores entre 0 e 1, sendo 1 o valor de maxima
desigualdade e 0 a perfeita igualdade na distribuicdo do rendimento (IBGE, 2019, p. 52).
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0 pais na nona posi¢do entre os paises mais desiguais do mundo?.

A Fundacdo Getulio Vargas (FGV) desenvolveu, para a Associagdo Brasileira de
Incorporadoras Imobiliarias (ABRAINC), um estudo que estimou um déficit habitacional®* de
7,77 milhdes de unidades, das quais 91,7% das familias pertencem a faixa de ate trés salarios-
minimos, logo, familias extremamente dependentes de politicas pablicas para que consigam
transformar suas realidades. Em 2017, o Brasil tinha 1,11 familia por domicilio na faixa de
renda até um salario-minimo (ABRAIC; FGV, 2018).

Reitera-se que tanto os “paises desenvolvidos” como os “paises em desenvolvimento”
dependem de politicas publicas, seja para promoc¢do de um setor da economia, seja para
transformacdo de dada realidade social, mas o cenario em que cada qual se encontra é bem
distinto, e isto fica claro a partir dos dados observados. Em outras palavras, em 2017, existiam
126,2 milhdes de domicilios e 82,8 milhdes de familias nos Estados Unidos, representando um
superavit habitacional de 52%. Na Unido Europeia, no mesmo ano, a relagdo era de 150,9
milhdes de domicilios para 96 milhdes de familias, chegando a um excedente de 57% (ibid.,
2018). Enquanto no Brasil e em outros “paises em desenvolvimento” ha um claro déficit
habitacional, nos “paises desenvolvidos” (paises da Unido Europeia e os Estados Unidos) ha

um superavit de mais de 50%.%°

23 Como forma de contextualizagdo e justificativa no que se refere aos anos dos dados apresentados nesta Tese,
no periodo de desenvolvimento da pesquisa, durante o Governo Bolsonaro (2019 — 2022), o conhecimento
cientifico foi sendo posto em segundo plano e os incentivos para diversas instituicdes de pesquisa de exceléncia
do pais foram cortados. Se antes do Governo Bolsonaro ja era dificil obter dados oficiais atualizados e
confidveis, principalmente de favelas, ao longo do exercicio do mandato tornou-se pior.

24 Entende-se por déficit habitacional a “estimativa de deficiéncias no estoque de moradias frente as necessidades
basicas das familias (ABRAIC; FGV, 2018, p. 7).

% No final de 2021, o Brasil ja ultrapassava a marca de 17 milhdes de pessoas residindo em favelas, ou seja,
cerca de 8% da populac&o brasileira (INSTITUTO LOCOMOTIVA; DATA FAVELA; CENTRAL UNICA
DAS FAVELAS, 2021). A Fundacédo Jodo Pinheiro (FJP), instituicdo de referéncia em se tratando de pesquisas
no setor de Habitacdo, calcula o déficit habitacional considerando: (i) os individuos em situagao de rua, (ii)
aqueles que residem em habitacGes subnormais e (iii) as familias que comprometem uma grande parcela da sua
renda para o pagamento de aluguel de moradia (30% ou mais). Nos anos Ultimos anos, o estado do Rio de
Janeiro veio atravessando uma crise econdmica que, a partir de 2020, se uniu a crise sanitaria provocada pela
pandemia do Sars-CoV-2: claramente, esta piorou ainda mais aquela. A populacéo de menor renda tem sido a
gue mais sofre, padecendo com o desemprego, com a diminui¢do do poder de compra, com a impossibilidade de
arcar com os custos de aluguel, tendo que enfrentar ordem de despejo, por exemplo. Para intervir de modo que
minimizasse o impacto nas familias de menor renda, 0 Governo do Estado do Rio de Janeiro instituiu a lei n°
9.020, em setembro de 2020, que determinava a “suspensao do cumprimento de mandados de reintegragio de
posse e imissao na posse, despejos e remogdes judiciais ou extrajudiciais enquanto medida temporaria de
prevencao ao contégio e de enfrentamento da propagacdo decorrente do novo coronavirus (COVID-19)”.
Contudo, poucos meses depois, ainda com a crise econdmica, altas taxas de desemprego e crise sanitaria, a Lei
foi suspensa, em novembro de 2020. A Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SMAS) do Rio de Janeiro
afirmou ter um aumento de 11% no namero de adultos acolhidos em seus abrigos, sendo a situa¢do dos idosos
pior, com uma alta de 34% quando comparado ao inicio da pandemia de Covid-19. A Secretaria registrou que,
nos cinco primeiros meses de 2021, ocorreram 444.849 solicitacdes de auxilio & moradia, que representou 22% a
mais do que em 2020.
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Como tentativa de resolucdo ou mitigagdo destas questdes, acOes passaram a ser
implementadas pelos paises e por organismos supranacionais, tanto em nivel de producéo
habitacional popular quanto de programas de urbanizacdo de favelas, levando melhores
condicdes de vida por meio da efetuacdo de infraestrutura, da regularizacdo fundiaria e de acGes
sociais (ABIKO; COELHO, 2009; CARDOSO; DENALDI, 2018).

Os programas de urbanizacédo de favelas ndo sdo recentes. A United Nations Human
Settlements Programme (Programa das Nacdes Unidas para os Assentamentos Humanos)
aponta que o primeiro programa de urbanizacéo de favelas foi lancado em 1969, o “Kampung
Improvement Program (KIP)”, em Jacarta, na Indonésia. Assim como as favelas brasileiras, as
“kampungs” sao definidas como areas residenciais urbanas densamente povoadas, sem servigos
e de baixa renda, que estdo espalhadas pela cidade. Até 2006, as “kampungs” abrigavam 60%
dos habitantes de Jacarta (UN-HABITAT, 2006). O KIP buscou fornecer servicos urbanos
basicos, como pavimentacdo das vias, abastecimento de &gua e esgotamento sanitario e
drenagem urbana, além de oferecer servicos de salde e de educagdo (UN-HABITAT, 2006),
investimentos similares aos do PROAP, na cidade do Rio de Janeiro.

No Brasil, especificamente na cidade do Rio de Janeiro, 0 PROAP tem uma relevancia
indiscutivel. Primeiramente, ainda na Década de 90, o Programa foi desenhado e formulado
para ser financiado pela propria Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro. A partir de sua
execucao, o nivel de abrangéncia dos servigcos aumentou, tornando-se um programa de maior
complexidade e passando a ser financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID). Foi somente apds a Constituicdo Federal de 1988, em outras palavras, da
institucionalizacdo da politica urbana e da obrigatoriedade dos planos diretores, que a questdo
habitacional foi se tornando tematica central e objeto de politicas publicas integradas.

A sequir, serdo trabalhados trés elementos essenciais que permeiam a discussdo sobre

investimentos sociais em favelas: demografia, déficit habitacional e concentracdo de renda.

1.1.2 Relacdo entre déficit habitacional, demografia e concentracio de renda

Se analisada a populacdo brasileira entre 2010 e 2020, nota-se seu aumento, saindo de
190 milhdes de pessoas, em 2010, para 211 milhdes de pessoas, em 2020%. Porém, o
crescimento ocorreu em um ritmo mais lento. A taxa de variacdo deste indicador saiu de 0,86
(de 2010 para 2021) para 0,52 (de 2019 para 2020), o que quer dizer que 0 aumento da

populagéo continua acontecendo, mas a uma taxa menos elevada.

26 Projecéo segundo o IBGE.
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Quando consultado o déficit habitacional brasileiro, em 2010, era de 6,9 milhdes,
passando para 5,8 milhdes, em 2019. Interpretando os dados a partir do contexto historico
brasileiro, parece sugerir que o déficit habitacional é diretamente impactado pela crise
econdmica. Isto porque, este voltou a aumentar exatamente entre 2013 e 2015, periodo de crise
econdmica?’. Ainda, pode-se dizer que o déficit habitacional é impactado pela forma com a qual
0 Governo em exercicio conduz a questao.

O célculo para se chegar ao déficit habitacional brasileiro leva em consideracdo as
familias que usam mais de 30% do seu orcamento para aluguel. Logo, em periodo de crise
econdmica e desemprego, essas familias estdo suscetiveis a irem residir em locais mais baratos,
em favelas ou até coabitacio?.

Como visto, nos itens anteriores, o déficit habitacional e a incapacidade financeira do
Estado para investir no setor de Habitacdo, fazem como que os empréstimos com organismos

internacionais de financiamento sejam uma solu¢éo, o que sera trabalhado no item a seguir.

1.2 Formas de financiamento do setor habitacional no Brasil

No processo de financiamento com capital nacional, as principais instituicdes
financeiras que aportam recursos sdo: Banco da Amazonia S.A. — Basa; Banco do Brasil S.A. -
BB, Banco do Nordeste do Brasil S.A. - BNB, Banco Nacional de Desenvolvimento Social -
BNDES, Caixa Econémica Federal — Caixa e Financiadora de Estudos e Projetos — Finep
(BRASIL, 2019).

Nos processos de financiamento com capital externo, as instituicbes mais atuantes no
pais sdo o Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID e o Banco Internacional para
Reconstrucdo e Desenvolvimento — BIRD (CGU, 2006). As tomadas de empréstimos com
organismos internacionais de financiamento sao diferenciadas, pois dependem da Comissdo de
Financiamentos Externos (Cofiex) e do Senado Federal (CGU, 2006), e devem ser solicitadas,
pelos entes federativos, posteriormente a estruturacéo do projeto ou programa de interesse e do

planejamento do orgcamento para sua execugdo, precedendo a entrada com o pedido de

27 Entre 2013 e 2015, que se deu devido a crise politica no pais, resultando em impeachment e golpe de Estado.
28 Metodologia de Calculo de Déficit Habitacional disponivel no site da Fundagdo Jodo Pinheiro (FIP):
http://fjp.mg.gov.br/wp-content/uploads/2020/12/04.03_Relatorio-Metodologia-do-Deficit-Habitacional-e-da-
Inadequacao-de-Domicilios-no-Brasil-2016-2019-v-1.0_compressed.pdf. Acesso em: 01 nov. 2021.


http://fjp.mg.gov.br/wp-content/uploads/2020/12/04.03_Relatorio-Metodologia-do-Deficit-Habitacional-e-da-Inadequacao-de-Domicilios-no-Brasil-2016-2019-v-1.0_compressed.pdf
http://fjp.mg.gov.br/wp-content/uploads/2020/12/04.03_Relatorio-Metodologia-do-Deficit-Habitacional-e-da-Inadequacao-de-Domicilios-no-Brasil-2016-2019-v-1.0_compressed.pdf
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empréstimo a identificacdo da instituicdo financeira mais adequada a realizacdo da tomada de
crédito, que deve ser aquelas com maior “Know-How “ no escopo do projeto?®.

Nos Apéndices da pesquisa estdo expostos, no periodo de 2010 a 2013%°, a distribuicio
de cartas-consulta por organismos internacionais de financiamento, ficando claro o destaque do
BID frente aos outros; tanto na participacdo em numero de programas e projetos quanto no
volume de recursos. Também podem ser destacadas o Banco Internacional para Reconstrugéo
e Desenvolvimento (BIRD) e o Banco de Desenvolvimento da América Latina (CAF). Os
respectivos organismos de financiamento operam com frentes distintas, dando maior enfoque
as areas de meio ambiente, saneamento, educacdo, salde, energia, programas sociais e
urbanizacdo, tendo como objetivo, direto ou indireto, propor melhores condi¢des de vida a
populacdo (CARDOSO; DENALDI, 2018).

Apds consulta ao sistema da Comissdao de Financiamentos Externos (Cofiex), do
Governo Federal, verificou-se que, dos 899 projetos aprovados entre 2000 e 2017, 378 foram
financiados pelo BID e 263 pelo BIRD, representando juntos 71% dos projetos e 60% em
volume de recursos. Os projetos aprovados pela Cofiex, neste periodo, estavam distribuidos em
27 setores. No entanto, do total de operac@es realizadas, 182 estavam voltadas para o setor de
Urbanismo, representando 20% das operagdes, e apenas cinco operagdes voltadas para o setor
de Habitacdo.

Destas operacdes, a regido Sudeste se destaca com 255 projetos, seguido por projetos
nacionais (213), Nordeste (194), Sul (116), Norte (72) e, por tltimo, Centro Oeste (49). Dentre
0s US$ 102 bilhdes que foram aprovados para empréestimo, US$ 55 bilhdes foram referentes a
instancia federal, US$ 37 bilhGes referentes as instancias estaduais e US$ 9,4 bilhdes referentes
as instancias municipais (llustracéo 3).

Uma vez tendo sido verificada a relevancia do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) no financiamento de politicas publicas e programas sociais, adiante,

serdo apresentadas informacoes referentes ao papel de destaque do BID no Brasil.

29 Por isso seria relevante comparar o que a carta-consulta elaborada pela Prefeitura do Rio de Janeiro solicitava
enquanto intervencéo e como, de fato, ficou estruturado e se desenvolveu o Programa. Ainda que se tenha tentado
acesso de diversas formas a carta consulta (Apéndices), as a¢des ndo tiveram éxito.

30 Somente os dados deste periodo foram apresentados, pois, ao consultar as Prestagdo de Contas da Presidéncia
da Republica (PCPR), desde 2010 até 2020, somente do referido periodo é que tiveram disponibilizadas tais
informagcdes.
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llustracdo 3 - NUmero de operagdes por setor (2000-2017)
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Fonte: COFIEX, 2019.

1.2.1 O papel de destague do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) no setor

habitacional

O BID, atualmente, € o maior e mais antigo dos bancos multilaterais regionais de
desenvolvimento e o principal financiador dos programas na América Latina. Ja em 2012, o
Brasil havia se destacado como pais latino-americano que contraiu maior quantidade de
empréstimo, considerando diferentes organismos de financiamento, atingindo um volume de,
aproximadamente, US$ 35 bilhdes. Em 2012, o Brasil jA era o principal destino de
financiamento do BID, o pais latino-americano que se sobressaiu na tomada de empréstimos
com o BIRD e o pais que possuiu a segunda maior carteira de projetos junto ao CAF (IPEA,
2014)%,

Em setembro de 2021, foi feito um levantamento para analisar a Carteira Ativa de
Empréstimos por Setor ou Active Portfolio of Loans by Sector do BID. Esta abrange todos os
projetos e programas financiados pelos fundos do BID, inclusive o fundo ndo reembolsavel,
usados na fase de preparacdo do programa ou projeto. A concluséo da consulta mostrou que o
Brasil e a Argentina se destacam, atualmente, enquanto paises membros mutuérios do BID. No

caso do Brasil, destaca-se devido ao quantitativo de projetos financiados pelo BID ja

31 Em 2018, foram pagos R$ 3,0 bilhdes para incorporacéo de ativos decorrente do aumento de participagdo da
Unido em institui¢des internacionais, bem como de repasses de recursos provenientes de Adiantamento para
Futuro Aumento de Capital - AFAC (BRASIL, 2019). Isso quer dizer que o Brasil ndo é somente mutuério, mas
também acionista destas instituicdes.
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concluidos, totalizando 1.117, e um volume de recursos de $ 10.133.500.000 Por sua vez, a
Argentina possui 695 projetos concluidos financiados pelo BID, totalizando um volume de $
11.288.900.000.

Autores como Arantes (2004) e Santana (2012) entendem que ainda ha uma certa
confusdo, de que sdo dois bancos distintos e também com objetivos diferentes. Mas, a partir
desta “confusdo”, o BID se apoia no mesmo discurso ideoldgico do BIRD, de uma suposta
ajuda humanitaria. O Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) foi
criado no final da Segunda Guerra Mundial, em 1944, tendo como principal objetivo auxiliar
na recuperacao econémica dos paises atingidos pela Segunda Guerra Mundial e o (ii) Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), chamado por alguns estudiosos como “primo mais
novo do BIRD?”, foi criado em 1959, e tem como principal objetivo financiar projetos para o
crescimento econdmico e desenvolvimento social nos paises da América Latina e Caribe
(SANTANA, 2012; ARANTES, 2004).

Nos dias atuais, o BIRD e a Associacgdo Internacional para o Desenvolvimento (AID)
constituem o Grupo Banco Mundial, e este realiza empréstimos para 0s paises em
desenvolvimento e doacBes e empréstimos aos paises com maior nivel de pobreza,
supostamente, sem cobranga de juros. O BID financia tematicas “nobres”, como combate a
pobreza, investimentos sociais e meio ambiente. Santana (2012) chama a atencéo para o fato de
que, ainda que o BID traga essa “carga de ajuda humanitaria” herdada do BIRD, ele prioriza

projetos e programas econémicos e de infraestrutura urbana. A autora continua (2012, p. 22):

pobreza e meio ambiente sdo motes discursivos, enredados em uma mesma
tecitura aparente (diminuicdo da pobreza) — que escondem a necessidade da
infraestrutura fisica das cidades para os investimentos empresariais, além da
orientacdo para a Reforma do Estado -, articulados a retérica do
desenvolvimento.

A referida autora sustenta sua Tese costurando estudos sobre ideologia e modelo de
gestdo de cidades e os objetivos dos programas e projetos financiados pelo BID na América
Latina e Caribe em um periodo de 51 anos. Nas palavras da autora (2012, p. 23):

no processo atual de acumulagéo do capital, as cidades passam a ter um papel
importante na logica da producdo e reproducdo das relagbes sociais
capitalistas. Desenvolve-se a ideia de competitividade entre os lugares, onde
as cidades devem ser eficientes e atrativas aos investimentos capitalistas. Para
tanto, é fundamental que as cidades sejam administradas eficientemente, dai a
necessidade de uma gestdo de cidades onde a dimensdo técnica sobreponha-
se & dimensdo politica, com a consequente diminui¢do das possibilidades de
efetivacdo dos direitos de cidadania.
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E continua a andlise defendendo que “o esfor¢o das agé€ncias multilaterais, e em
particular do BID, é de propagar modelos que sirvam ao planejamento urbano, baseados na
racionalidade de gestdo técnica, que busque ampliar a capacidade gerencial, especialmente da
administracao local” (2012, p.23). Fica claro que os organismos multilaterais de financiamento
podem interferir em um pais, atingindo o nivel de ordem politica.

O enfoque dado no Brasil & administragdo local como principal executora de politicas
urbanas e sociais ndo € algo aleatério. Segundo Santana (2012), seguindo a Idgica neoliberal, o
BID incentiva para que 0s governos nacionais focalizem na macroeconomia nacional e no
investimento de infraestrutura de grande porte. Logo, para a administracdo local — Prefeituras,
como no caso estudado por esta Tese — fica a responsabilidade de implementar politicas e
programas sociais, focados nos mais pobres, “além de preocupar-se em executar projetos
urbanisticos de infraestruturacdo das cidades que facilitem os investimentos empresariais”
(SANTANA, 2012, p. 23).

Um ponto de atencdo é que, em praticamente todos os paises membros mutuarios do
BID, o maior volume de recursos investidos nas economias dos paises latino-americanos € para
o setor de “Reforma e Moderniza¢do do Estado” (questiona-se se isso nao indicaria que o
organismo de financiamento ndo é livre de uma ideologia).

O BID atua basicamente em 17 setores, classificados por eles, como: (1) Agricultura e
Desenvolvimento Rural; (2) Agua e Saneamento; (3) Desenvolvimento Urbano e Habitac3o;
(4) Educacao; (5) Energia; (6) Mercado Financeiro; (7) Industria; (8) Investimentos Sociais; (9)
Meio Ambiente e Desastres Naturais; (10) Empresas Privadas e Desenvolvimento de PMES;
(11) Integracdo Regional; (12) Reforma e Modernizacgdo do Estado; (13) Saude; (14) Ciéncia e
Tecnologia; (15) Comércio; (16) Transporte; (17) Turismo Sustentavel.

Apbs a leitura da pesquisa utilizada nos paragrafos acima, foi feita uma consulta ao site
do BID, levando a refletir sobre o setor de Reforma e Modernizacéo do Estado, que ganha um
grande destague nos volumes de recursos financiados. A continuacdo do estudo foi
compreender que seriam 0s investimentos do setor de Reforma e Modernizagdo do Estado do
BID. H& um departamento especifico para atender as necessidades do setor de Reforma e
Modernizacdo do Estado, intitulado Departamento de Instituicdes para o Desenvolvimento
(IFD).

A referida instituicdo é constituida por quatro divisdes, sendo elas: (i) Divisdo de
InstituicOes Financeiras; (ii) Divisdo de Gestdo Fiscal e Municipal; (iii) Divisao de Capacidade,

Instituicdo Estadual, Mercado de Capitais e (iv) Divisédo de Competitividade e Inovagéo. Fica
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sob sua responsabilidade a construcdo do conceito, a preparacdo e a supervisao de todas as
operacdes que dizem respeito ao referido Setor. Estdo entre suas responsabilidades, apoiar a
implementacao dos projetos e programas do Setor, como: tornar 0 mutuario competitivo em
diferentes niveis (local, regional e nacional); “fortalecer” e reformar o setor publico;
desenvolver os mercados de capitais e as institui¢cdes financeiras; aprimorar a governanga; atuar
também nas temaéticas relativas as questdes econdmicas, fiscais e de descentralizagéo.

Para tal, o IFD elabora politicas, diretrizes operacionais, estratégias e programas
setoriais sobre capacidade institucional e financas, além de desenvolver estudos analiticos e
suporte técnico para atividades e operagdes de determinado setor, bem como “melhores
praticas”. Para esta pesquisa também ¢ relevante ressaltar o papel do IFD, pois, € ele que tem
atribuicdo do desenho conceitual e da implementacdo de programas e projetos, sejam eles
financeiros ou n&o, avaliando os resultados das intervencdes no pais®*

Para confirmar se a Reforma e Modernizacdo do Estado é o setor que o BID mais
financia projetos e programas, em volume de recursos, a autora consultou informagdes de cada
pais mutuario, no site do BID, em setembro de 2021, coletando informaces referentes aos:
valores financiados até o referido periodo; quantitativo de programas e projetos ja concluidos e
principais setores, no quesito volume de recursos aplicados.

Novamente, no quesito quantitativo de programas e projetos e volume de recursos
investidos, Brasil e a Argentina se destacam frente aos demais paises mutuérios. Estdo
compilados os 25 paises-mutuarios, sendo que 21 paises tém Reforma e Modernizagdo o Estado
como um dos principais setores em volume de dinheiro investido, como pode ser analisado na

ilustracéo seguinte.

Quadro 1 - Principais setores em volume de recursos financeiros

PAISES CARTEIRA PROJETOS PRINCIPAIS SETORES EM VOLUME DE RECURSOS
ATIVA COMPLETOS FINANCEIROS
Brasil $ 10133.50M 1.117 Reforma e Modernizagéo do Estado e Agua e Saneamento
Argentina | $11288.90M 695 Transporte e Reforma e Modernizagéo do Estado
Bahamas $ 443.00M 175 Saude e Reforma e Modernizagédo do Estado
Barbados $ 206.00M 196 Energia e Reforma e Modernizacdo do Estado (empata com
outros setores)
Educacao, Saide e Transporte (em primeiro lugar) e Reforma
Belize $127.50M 164 e Modernizacéo do Estado (em segundo lugar e empata com
outros setores)
Bolivia $ 2853.30M 874 Agua e Saneamento e Transporte
Chile $1253.00M 578 Reforma e Modernizacdo do Estado e Investimentos Sociais

32 Disponivel em: <https://www.iadb.org/es/sectores/reforma-modernizacion-del-estado/perspectiva-general>.
Acesso em: 4 set. 2021.


https://www.iadb.org/es/sectores/reforma-modernizacion-del-estado/perspectiva-general
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PAISES CARTEIRA | PROJETOS | PRINCIPAIS SETORES EM VOLUME DE RECURSOS
ATIVA COMPLETOS FINANCEIROS
Colémbia $ 2259.74M 1.033 Reforma e Modernizacéo do Estado e Agua e Saneamento
Costa Rica | $1894.04M 599 Transporte e Reforma e Modernizacao do Estado
Energia e Investimentos Sociais (primeiros lugares) e
Sy $3465.79M 923 Reforma e Modernizacdo do Estado (segundo lugar)
El Salvador $ 795.00M 718 Mercado F_man~ce|ro Saude e Investimentos Sociais e Reforma
e Modernizacéo do Estado
Educacdo; Energia; Meio Ambiente e Desastres Naturais;
Guatemala $808.45M 763 Saude; R_eforma e Modernlzaga_o.do Estado;.Clgznua e
Tecnologia; Investimentos Sociais; Transporte; Agua e
Saneamento (9 temas empatados)
Energia; Saude e Investimentos Sociais (primeiro lugar);
- Mercado Financeiro e Empresa Privadas e Desenvolvimento
ek $260.24M 335 de PMES e Reforma e Modernizacdo do Estado (segundo
Lugar)
Agricultura e Desenvolvimento Rural (primeiro lugar);
Haiti $ 1335.00M 630 Transporte e Agua e S:aneament_o (segundo lugar); Educacéo e
Investimentos sociais (terceiro lugar) e Reforma e
Modernizacdo do Estado (quarto lugar)
Investimentos Sociais (primeiro lugar); Transporte (segundo
lugar); Energia; Meio Ambiente e Desastres Naturais (terceiro
Honduras $1225.76M 888 lugar) e Reforma e Modernizagdo do Estado; Salde e
Empresas Privadas e Desenvolvimento de PMES (quarto
lugar)
Jamaica $476.00M 406 Investimentos Sociais e Reforma e Modernizac¢éo do Estado
México $ 825.80M 787 Mercado Financeiro e Educacao
Nicaragua $873.57M 700 Salde e Transporte
Agua e Saneamento (primeiro lugar); Investimentos Sociais
Panama $2176.00M 568 (segundo lugar) e Reforma e Modernizacdo do Estado e
outros (terceiro lugar)
. Transporte (primeiro lugar) e Reforma e Modernizagéo do
FEERED $2894.60 M 698 Estado e Outros (segundo lugar)
Peru $2540.10M 943 Reforma e Modernizagdo do Estado e Transporte
Republica Reforma e modernizacdo do Estado; Energia; Meio
Dominicana $1215.00M 614 Ambiente e Desastres Naturais e Salde (primeiro lugar)
Trinidad e $541.50M 203 Reforma e Modernizacdo do Estado e Habitacdo e
Tobago desenvolvimento urbano
. Reforma e Modernizacdo do Estado e Empresas Privadas e
SIUETED $1458.58M 567 Desenvolvimentos de PMES
Venezuela | $1350.00M 333 Energia; Investimento Social e Agua e Saneamento

Fonte: IADB, 2021.

O que é curioso é que em todos, ou quase todos, 0s programas e projetos financiados

pelo BID existe um componente intitulado “Desenvolvimento Institucional” (podendo ter

algum tipo de variagdo no nome, como “Fortalecimento Institucional”, mas prestando servicos

similares), que parece estar costurado as intences do IFD e da Reforma e Modernizacdo do

Estado.

Este componente, ainda que ndo solicitado em uma carta consulta, é orientado pelo

organismo de financiamento ao firmar os contratos com 0s mutuéarios. Tal questdo remete a

reflexdo de Faria (2005), quando afirma que, desde a década de 90, hd na América Latina um
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movimento para fortalecer os instrumentos de avaliagdo das gestdes governamentais, com
implementacdo de sistemas de avaliagdo de politicas publicas em todos os setores. Segundo o

autor, esse processo privilegiaria dois propdsitos basicos:

Q) 0 primeiro seria a contencdo de gastos, eficiéncia e capacidade de resposta do
poder publico;
(i)  segundo seria para contribuir com a reavaliagdo das organizacgdes

governamentais, de modo a questionar se deveria permanecer com todas as suas

atribuicdes, incentivando o “enxugamento” da maquina publica. Em sintese, o

objetivo fim seria a desregulamentacdo do trabalho no setor publico® e a

reducdo do tamanho do governo.

Tal posicionamento vai ao encontro da reflexdo de Santana (2012), que explica que,
desde a década de 70, os organismos de financiamento multilaterais passaram a defender ajustes
estruturais e a reforma do Estado, ou seja, dentre outros pontos defendidos pelas politicas
neoliberais, a diminuicdo da maquina publica e desregulamentacéo e flexibilizacao das leis.

Deste modo, o BID, ao financiar programas e projetos e realizar acordos de
empréstimos, pode orientar os paises mutuarios, tanto politicamente quanto economicamente,
influenciando nos modelos de gestdo dos governos (SANTANA, 2012). No quesito politica
urbana e social, 0 modelo de gestdo esta orientado a implementacdo de programas e projetos
sociais voltados para habitacdo das classes mais pobres, priorizando a infraestruturacao fisica.
Deste modo, uma vez “estruturadas”, seriam facilitadores para investimentos empresariais, €,
em vez de emancipar esta camada pobre, fragilizaria ainda mais seu direito a cidade
(SANTANA, 2012). Neste contexto, cabe tratar dos projetos de urbanizacdo e regularizacao
urbanistica e fundiaria financiados pelo BID, pois, por mais que tenham objetivos de integrar
as favelas a cidade formal, obrigam a arcar com impostos e taxas a administracdo publica. No
proprio site do Senado Federal, foi publicado um posicionamento sobre a valorizacdo das

favelas 4.

33 Na falta de corpo técnico, da precarizacéo e sucateamento do setor publico, cada vez mais sdo necessarias
empresas prestadora de servico, contratagdes temporarias, entre outros.

3 Disponivel em:
<https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/361709/noticia.htm?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso
em: 16 out. 2021.


https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/361709/noticia.htm?sequence=1&isAllowed=y
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Observe-se também que as melhorias acarretam custos que antes ndo faziam
parte do orgcamento doméstico. Os moradores de favela urbanizada passam a
arcar com gastos de agua, luz e esgoto, que antes 0s gatos e as gambiarras
evitavam. Em Paraisopolis, no Morumbi, mais de 2 mil familias receberam os
titulos de propriedade de seus imdveis e, com eles, veio o carné do Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU), uma despesa nao prevista, que fez boa
parte dos novos proprietéarios optar pela inadimpléncia ou pela migracéo para
a periferia (2012, p. 3).

Segundo Gongcalves (2009), é como se a “ajuda do Estado” fosse, de certa forma,
perversa, transferindo renda a classe mais necessitada por meio da melhoria do local de
moradia, mas, em seguida, impondo-lhe arcar com uma série de custos — diretos e indiretos —
gue antes ndo existiam. Ainda, para o0 autor, 0s custos para as camadas mais pobres terem acesso
a seguranca, equipamentos publicos, servigos sociais, entre outros, sao relativamente mais caros
do que nos bairros formais da cidade.

N&o obstante essa visdo encontrar algum respaldo na realidade, é preciso também
observar que ndo ha uma saida facil para esse problema. Mas, questiona-se qual seria a saida.
Seré que o Estado, ao intervir e “formalizar” as areas, deveria simplesmente nao cobrar pelos
servicos publicos que serdo disponibilizados? Isso fatalmente exigiria um modelo de subsidio
cruzado, que acabaria por onerar outras classes da sociedade — geralmente, a mais afetada por
esses subsidios é a Classe Média.

Talvez o caminho mais coerente seja 0 de buscar aumentar a renda da classe mais
necessitada, por meio de programas de transferéncia de renda, que dotariam as pessoas de uma
renda que fosse compativel com tais custos.

Assim sendo, aparentemente, o BID possui um modus operandi que ndo é neutro. Os
empréstimos sdo feitos aos paises em desenvolvimento, mas orientando agdes com viés politico
e econdmico, sendo um dos seus principais objetivos o fortalecimento e a reforma do setor
publico, que pode ser dito, em outras palavras, como o enxugamento da maquina publica, a
diminuicdo do corpo técnico e, dentre outros pontos, 0 aumento da contratacdo de empresas
prestadoras de servigos.

Contudo, como contraponto, pode-se dizer que um estudo de fortalecimento
institucional, apesar de frequentemente apontar para a reducdo dos quadros do Estado,
geralmente aponta para a maior qualificacdo dos quadros que permanecem no 6rgao publico,
com melhores rendimentos, melhorias nos sistemas de gestdo, aquisi¢ao de bens e outros. Nao
h& como negar que as maquinas publicas, por vezes, sdo ineficientes, seja porque séo inchadas

ou mal capacitadas, seja porque sdo mal aparelhadas.
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1.3 A definigéo de favela, os Programas de Urbanizacéo Integrada e seus impactos no
deficit habitacional

Diferentes autores definem a favela como um local altamente adensado, com moradias
ndo regularizadas e insalubres, onde as familias de baixa renda residem. Nas favelas, ha
caréncia de infraestrutura e dificuldade de acesso aos servigos e equipamentos sociais que séo
ofertados nos bairros formais (DENALDI, 2003; ABIKO; COELHO, 2009). Como contraponto
a esta definicdo, o Observatorio de Favelas critica quando a representacdo da favela € a
auséncia, ou seja, conceitua-se a favela pelo que ela ndo é ou pelo que ela ndo tem. No entanto,
depois avancos no setor habitacional e da implementacdo de programas sociais, melhoraram
em muitas favelas os servigos urbanos (coleta de lixo, creches etc.) e a infraestrutura
(pavimentacdo, iluminacdo, drenagem etc.) Nas palavras da referida organizacdo, a favela

pode ser definida como®®:

- insuficiéncia histérica de investimentos do Estado e do mercado formal,
principalmente o imobiliario, financeiro e de servicos;

- forte estigmatizacdo socioespacial, especialmente inferida por
moradores de outras areas da cidade;

- niveis elevados de subemprego e informalidade nas relagdes de
trabalho;

- edificacbes predominantemente caracterizadas pela autoconstrugéo,
gue ndo se orientam pelos parametros definidos pelo Estado;

- apropriagdo social do territério com uso predominante para fins de
moradia;

- indicadores educacionais, econdmicos e ambientais abaixo da média do
conjunto da cidade;

- ocupacdo de sitios urbanos marcados por um alto grau de
vulnerabilidade ambiental;

- grau de soberania por parte do Estado inferior a média do conjunto da
cidade;

- alta densidade de habitagdes no territorio;

- taxa de densidade demografica acima da média do conjunto da cidade;
- relagdes de vizinhanga marcadas por intensa sociabilidade, com forte
valorizacdo dos espacos comuns como lugar de encontro;

- alta concentracdo de negros (pardos e pretos) e descendentes de
indigenas, de acordo com a regido brasileira;

- grau de vitimizacdo das pessoas, sobretudo a letal, acima da média da
cidade.

No contexto brasileiro, para tratar de favela, de déficit habitacional e de politicas

publicas, € comum que os pesquisadores referenciem até o final dos anos 1970 como um

35«0 que ¢ a favela, afinal?” é um artigo publicado pela ONG Observatoério de Favelas, sem data e sem autor,
disponivel em: <http://observatoriodefavelas.org.br/wp-content/uploads/2013/06/0-que-e%CC%81-a-favela-
afinal_OF.pdf>. Acesso em: 23 jan. 2022.


http://observatoriodefavelas.org.br/wp-content/uploads/2013/06/O-que-e%CC%81-a-favela-afinal_OF.pdf
http://observatoriodefavelas.org.br/wp-content/uploads/2013/06/O-que-e%CC%81-a-favela-afinal_OF.pdf
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periodo em que, na questdo habitacional, o intervir do Estado se tratava apenas de construgdo
de moradias. Segundo Denaldi et al. (2016), estas intervencbes ocorriam de forma
desarticulada, sem reverenciar a uma politica habitacional, e tinha como foco a populagéo de
baixa renda. As acdes eram financiadas pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNH), por meio
do Programa de Erradicagdo de Sub-Habitagdo (PROMORAR), ocorridos originalmente em
Recife.

A partir dos anos 1990, e da promulgacédo da Constituicdo Federal de 19888, conhecida
como “Constitui¢do Cidada”, o Estado passou a intervir com objetivo de qualificar as favelas
através de programas de urbanizacdo integrada. Até entdo, os programas eram realizados com
capital interno, mas, a partir do Governo FHC3%, os organismos de financiamento entraram em
cena, tendo sido firmado entre a Unido e o BID, em 13 de setembro de 1999, o Contrato de
Empréstimo n° 1.126 OC/BR, com o objetivo de implementar o Programa Habitar Brasil. O
custo do Programa foi de US$ 417 milhdes, sendo 60% dos recursos provenientes do BID e
40% da Unido (DENALDI et al., 2016, GOVERNO FEDERAL, 2004)*".

Desde entdo, o Brasil vem aumentando seu histérico em programas de urbanizagéo
integrada de favelas, tendo destaque as cidades de S&o Paulo e do Rio de Janeiro: em 2012, Séo
Paulo recebeu o “Scroll of Honour Award”3®, Tratou-se de um programa de urbanizagio de
favelas executado pela Secretaria Municipal de Habitacdo de S&o Paulo (SEHAB) que
beneficiou mais de 40.000 familias em 41 bairros, no periodo de 2005 a 2012 (UN-HABITAT,
2012). No caso do Rio de Janeiro, Pereira (2010) ressalta que o PROAP 11l foi compreendido
pelo BID como modelo de programa de urbanizacdo integrada e favelas, e, pela ONU pela
quantidade de areas atendidas e de sua continuidade, apesar da mudanca de governo. O PROAP
111 atravessou cinco mandatos (MAGALHAES; VILLAROSA, 2012). A Prefeitura pontua®:

O programa foi indicado pela ONU, no Relatério Mundial das Cidades
2006/07, como um exemplo a ser seguido por outros paises. O Favela-Bairro
também foi escolhido entre os melhores projetos do mundo apresentados na
Expo 2000, em Hannover, na Alemanha, maior evento internacional do final
do milénio. O prémio permitiu ainda que o Favela-Bairro use a logomarca do
evento — Expo 2000 Hannover, Registered Project of the World Exposition
Germany —, uma espécie de selo de qualidade e reconhecimento internacional.

% Abreviagdo de Fernando Henrique Cardoso.

3" GOVERNO FEDERAL. Ministério das Cidades. Regulamento Operacional do Programa Habitar Brasil.
Brasilia, 2004.

38 Prémio criado pelo ONU-Habitat, em 1989, que destaca iniciativas-modelo na area de habitacéo.

39 Disponivel em: <http://wwwa0.rio.rj.gov.br/habitacao/favela_bairro.ntm>. Acesso em: 22 out. 2021.


http://www0.rio.rj.gov.br/habitacao/favela_bairro.htm
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1.3.1 Sintese histérica das favelas cariocas

Na cidade do Rio de Janeiro, a crise habitacional e a atuacdo do poder publico, ora
ausente, ora voltado aos interesses da elite, foram pecas-chave na formacdo socioespacial da
cidade do Rio de Janeiro, assim como propulsores do surgimento das favelas (ABREU, 1987).
A histdria mostra que desde a chegada da familia real, no inicio do século XI1X, questdes como
a segregacao socioespacial e a crise habitacional j& estavam presentes, com a remogao de casas
préximas ao perimetro utilizado pela corte portuguesa, e com incentivos fiscais por parte do
Estado para que as familias de nobres construissem suas residéncias neste espaco, afastando a
possibilidade de que a familia real cruzasse com as classes mais populares (FRIDMAN, 1999).

Utiliza-se o periodo entre o século X1X e inicio do século XX para iniciar o debate sobre
déficit habitacional e favelizacdo, pois, ocorreram transformacdes em nivel social, econémico
e politico que influenciaram fortemente o espaco geogréafico da capital (ABREU, 1987). Dentre
estes acontecimentos, a assinatura da Lei Aurea, o aumento do exército de mdo de obra
assalariada, a queda do império e Proclamacdo da Republica. Estas mudancas estruturais
fizeram com que passasse a emergir uma pequena “cidade comercial com feig¢do colonial para
uma cidade industrial com aspectos de moderna metropole capitalista” (VAZ, 1994, p. 58).

As condi¢des de vida melhoravam a medida que obras de infraestrutura de &gua e
esgoto, a energia elétrica e o sistema de transporte coletivo eram implementados, repercutindo
no adensamento demografico na éarea central da cidade e, consequentemente, na crise
habitacional, pois as constru¢fes ndo acompanhavam o crescimento populacional (VAZ, 1994;
PEREIRA, 2010).

A histdria conta que os corticos foram a primeira solucdo para a falta de habitacdo na
cidade, mas eram vistos como territérios de malandros e prostitutas, reconhecidos por
disseminacéo de doencas, como: variola, febre amarela e cllera. Assim, as elites passaram a se
valer do discurso médico-higienista para cobrarem ao poder publico medidas administrativas
que proibissem os cortigos.

O Estado, por sua vez, ndo s6 proibiu a construcdo e o funcionamento dos corticos,
removendo o principal cortico da época, Cabeca de Porco, como concedeu incentivos fiscais
aos empresarios interessados em construir casas de baixo custo aos trabalhadores. O
empresariado, por sua vez, passou a incentivar o discurso higienista atraindo o interesse da
populacédo de baixa renda para as casas populares construidas (VAZ, 1994).

Ocorreu, neste contexto, a Reforma Pereira Passos (1902-1906), o primeiro grande
projeto de renovacao urbana da cidade (ABREU, 1987; VAZ, 1994; VALLADARES, 2000) e

foi também neste periodo que as classes populares foram afastadas para os subdrbios e que as
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favelas surgiram, sendo conhecida como primeira favela, datada de 1897, o Morro da Favella
(VALLADARES, 2000).

Anos passaram e esses territorios excluidos do resto das cidades voltaram a sofrer
repressdo. O Codigo de Obras, em 1937, proibia a criacdo de outras favelas, mas, de forma
dialética, a proibicao de “favelas” em um documento oficial acabou por reconhecé-la enquanto
uma realidade da cidade (VAZ, 1994; VALLADARES, 2000).

Entre as décadas de 40 e 50, como consequéncia das politicas de remocéo das favelas
nas areas centrais, a expansao metropolitana foi impulsionada, formando os subdrbios, areas
periféricas. Foi também nesse periodo que vieram grandes industrias (Refinaria de Manguinhos,
General Eletric, Standard Eletric, entre outras), se instalando nos suburbios do municipio e
contribuindo para a formacéo de novas favelas.

Como reacdo, foi criada a Fundacdo Casa Popular (FCP), iniciada em 1946. A
Fundacéo foi o primeiro 6rgdo federal brasileiro na &rea de habitacdo (YOSHIMURA, 2003).
Nos anos seguintes, com o aumento do fluxo do movimento migratério campo-cidade e a crise
habitacional se acentuando, medidas como construcao de casas populares foram sendo tomadas
através da FCP, e, apds alguns anos, do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), criado em 1964.
Ambos extintos devido as dificuldades de operacionalizagdo, captacdo e aplicacdo dos recursos
(YOSHIMURA, 2003).

Foi também a partir de meados de 1960 que programas habitacionais alternativos
comecaram a ser implementados, como no caso do Projeto de Bras de Pina, com acbes
limitadas, mas tornando-se “bandeira de luta” para que fossem reivindicadas intervengdes
similares pra outras favelas do antigo Estado da Guanabara (SANTQOS, 1981).

O poder publico, durante um longo periodo, utilizou de diferentes abordagens para lidar
com estes territorios ocupados pelas classes mais populares, mas tratando como um problema
as habitacdes em si, ndo a causa delas (VAZ, 1994; VALLADARES, 2000; PINHEIRO, 2008;
PEREIRA 2010). Assim, desde os corticos até as favelas, a politica de remocéo foi uma das
abordagens mais comuns (PEREIRA, 2010).

No final do século XX, que comegaram a surgir intervengdes pontuais por parte do poder
publico, como o projeto “Todos juntos, participando”, conhecido como “Projeto Mutirdo”, que
0 Governo Estadual buscou transformar as favelas em bairros populares, sendo os moradores
0s proprios construtores das habitacdes, com apoio do Estado (LEITAO; BARBOZA;
DELECAVE, 2014).

A partir da promulgacdo da Constituicdo Federal, em 1988, que consolidava a politica

urbana do pais, que as mudancgas passaram a acontecer de forma mais clara. Magalhées e
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Villarosa (2012) afirmam que o poder publico brasileiro, “principalmente até a década de 1990,
foi um agente ativo na promogdo de politicas concentradoras de renda, que exacerbaram a
segregacdo social e urbana e o déficit habitacional” (2012, p. XV1). Isto porque, a Constituicdo
Federal ndo sO instituiu a politica urbana brasileira, mas consolidou a funcdo social da
propriedade, definindo ser de competéncia dos entes federativos a promocao de programas de
construcdo de moradias e de melhorias das condi¢des habitacionais e de saneamento basico,
além de tornar obrigatéria a elaboracdo do Plano Diretor para cidades que possuissem mais de
20 mil habitantes.

Assim, em 1992, o Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro foi instituido e,
logo em seguida, o Programa Favela Bairro foi anunciado. Em sintese, ha cerca de trés décadas
0s programas de urbanizacdo integrada de favelas sdo implementados na cidade do Rio de
Janeiro (LEITAO; BARBOZA; DELECAVE, 2014; PINHEIRO, 2008; ARANTES, 2004;
SOUZA, 2004), e a Constituicdo Federal de 1988 e o Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro
de 1992 foram os propulsores para tal. Contudo, o continuo crescimento do ndmero de
moradores de favelas é o que justifica a perpetuacdo dos investimentos nas favelas cariocas.

A ilustracdo 4 traz um panorama das politicas publicas e programas recentes, no estado

e na cidade do Rio de Janeiro, voltados para urbanizagéo e, em especial, urbanizagéo de favelas.
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1.4 Politicas publicas

Este item tem como objetivo apresentar uma sintese histdrica das politicas publicas
enquanto um campo cientifico, bem como sua evolugdo na préxis politica mediante o
aprofundamento desta enquanto objeto de estudo. Em seguida, trata-se da relevancia de avaliar,
antes, durante, ao fim e apds, a implementacao da politica publica, buscando compreender seus

verdadeiros resultados e possiveis formas de aprimora-la.

1.4.1 Politicas publicas: um campo cientifico, um instrumento politico

As politicas publicas, enquanto campo cientifico, surgiram nos Estados Unidos nos anos
1930. Os primeiros estudos foram publicados por Harold Lasswell, criador do termo policy
analysis. O referido termo (policy analysis ou andlise de politicas publicas) caminha entre o
conhecimento académico e a producdo empirica dos governos, buscando estreitar o didlogo
entre as partes. Na Europa, ja havia a cultura de desenvolver estudos relativos ao papel do
Estado e de suas instituices, como o governo, produtor de politicas publicas, mas os
académicos norte-americanos optaram por dar énfase as acfes implementadas pelos governos,
ndo correlacionando com bases tedricas do papel do Estado (SOUZA, 2006).

A introducéo da politica publica como ferramenta de decisdo de governo vem com a
Guerra Fria. Seu introdutor, em 1948, foi Robert McNamara, quem estimulou a criagdo da
RAND Corporation, organizacdo ndo-governamental financiada com dinheiro publico e
considerada propulsora dos Think Tanks*’. Estes eram formados por um grupo de especialistas
de diversas areas, que acreditavam que uma guerra poderia ser conduzida como um jogo
racional. Assim, o governo passar a aplicar métodos cientificos para resolver problemas
publicos se tornou comum, até chegar a area social (SOUZA, 2006). Para além de Lasswell,
devem ser ressaltados outros trés académicos-chave na area: Herbert Simon, Charles Lindblom
e David Easton (AGUM; RISCADO; MENEZES, 2015).

Simon, na década de 50, introduz o conceito de policy makers, defendendo que os
decisores publicos tem uma racionalidade limitada, podendo ser influenciados por inimeras
variaveis, como o tempo para tomada de deciséo, a falta de informacdo ou até mesmo pelos
préprios interesses.

Contudo, Simon acreditava que a criacdo de uma estrutura de regras focada no alcance

dos resultados diminuiria tais influéncias irracionais. Em outras palavras, Simon enxergava a

40 Think tanks sdo instituicdes voltadas para producéo e difusdo de informacdes sobre temas especificos, tendo
como objetivo influenciar ideias na sociedade e nas decisoes na politica.
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tomada de decisdo como um processo racional para encontrar uma opg¢édo ideal segundo a
informac&o disponivel. Nasce entdo a chamada Teoria da Decisdo. Esta determina que existem
dois tipos de decisdo: a programada e a ndo-programada. A decisdo programada € caracterizada
pela rotina e repetitividade, conta com dados adequados e repetitivos e as condi¢des sdo estaveis
e de certeza. J& a decisdo ndo-programada é caracterizada pelo novo, os dados sdo inadequados
e unicos, e as condi¢des sdo dindmicas e o cenario incerto (BERTONCINI et al., 2013).

Lindblom (1959) propde a introducéo de outras variaveis a formulacao e a analise de
politicas publicas. Algumas dessas variaveis seriam as relacdes de poder e a integracdo entre
fases distintas do processo de decisdo, que pode ndo ter fim. Partidos, grupos de interesse,
eleicdes e burocracias deveriam ser incorporadas na formulacao e andlise da politica publica.

Por dltimo, Easton (1965) traz para 0 meio académico a ideia de politica publica
enguanto sistema, em que as partes se correlacionam, desde a formulacéo, as intervencgdes, 0s
resultados e o ambiente. Ainda, o académico afirma que a midia, os partidos politicos e outras
partes acabam por influenciar nos resultados e efeitos da politica publica (SOUZA, 2006).

No Brasil, a valorizacdo deste campo cientifico estava vinculada ao periodo pds-1988,
com a redemocratizacdo, com a promulgacdo da Constituicdo Federal e com a descentralizacédo
da Administracdo Publica, levando seu corpo de gestores e técnicos a necessitar de ferramentas
e recursos para identificar demandas no territorio, formular politicas publicas e avaliar seus
resultados e impactos (BRASIL; CAPELLA, 2016).

Contudo, foram as avaliacGes de politicas publicas a receberem maior atencdo na
América Latina diante de medidas de restricdo de gastos; do papel dos governos como agentes
reguladores e do debate dos direitos humanos e da ascensdo da sociedade civil no cenario da
protecdo social, nos paises em desenvolvimento, a emergéncia da tematica seria uma reacao a
adocdo do Consenso de Washington*!, buscando minimizar impactos gerados (FRONZA,;
NOGUEIRA, 2015).

1.4.2 A relevancia de um instrumento de avaliacdo para o resultado de politicas publicas

Em 1990, diversos paises latino-americanos passaram a adotar (ou melhor, a serem
incentivados a adotar) sistemas de avaliacdo que eram justificados pela necessidade de

modernizacdo da gestdo publica, dinamizando e legitimando a reforma do Estado. Tais reformas

41 Ocorrido em 1989, as ideias resultantes do Consenso de Washington tiveram forte influéncia nas reformas
econdmicas, especialmente dos paises em desenvolvimento. O objetivo era 0 combate a miséria e, para isso, foram
consolidadas dez regras, dentre elas: a disciplina fiscal, a redugdo dos gastos publico, a reforma tributaria, entre
outras.
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privilegiaram dois propositos basicos: (i) o primeiro seria a contencdo de gastos publicos, a
eficiéncia e a capacidade de resposta do poder publico; e, (ii) ja o segundo, a crenca de que
essas reformas contribuiriam para reavaliar a pertinéncia das organizagcdes governamentais
permanecerem com todas as suas atribuicdes, valorizando a provisao de bens e servicos. O
objetivo fim seria a desregulamentacéo e a reducédo do tamanho do governo (FARIA, 2005).

N&o se pode negar que um governo pode tomar boas ou més decisbes na hora de
formular ou priorizar uma politica pablica, do mesmo modo, o governo pode utilizar de forma
eficiente ou ndo os recursos financeiros publicos, e a etapa de avaliacdo permite que estas
situacBes sejam identificadas. Jannuzzi (2011) afirma que, apo6s as politicas publicas serem
implementadas, as avaliagbes seriam necessarias para identificar se os objetivos foram
alcancados e se os recursos foram bem aplicados, demonstrando eficiéncia ou ndo da gestao
publica. Neste sentido, avaliacdo tem como objetivo compreender o desempenho de uma
politica publica durante ou apds sua implementagdo, devendo ser observada por dois motivos
principais, que séo eles: o aprendizado e a prestacdo de contas (MAGENTA BOOK, 2020;
SECCHI, 2016).

A depender do momento em que a avaliacdo é implementada, ela pode trazer evidéncias
sobre as demandas sociais, sobre as caracteristicas dos publicos-alvo, da qualidade e da
conformidade de sua implementacdo, bem como de seus resultados e impactos. Em outras
palavras, a avaliacdo € usada nas diversas etapas de uma politica publica, e, a depender da etapa,
traz diferentes tipos de resultado. As avaliacBes as vezes resultam em conhecimentos
irrelevantes ou, pior, dados incorretos sobre seu desempenho ou sobre o real impacto na vida
do publico-alvo (JANNUZZI, 2016).

A avaliacdo da implementacdo de uma politica publica é util quando, por exemplo,
fornece dados que permitem gerenciar risco, permitindo concluir se o andamento esta conforme
o planejado e os objetivos poderdo ser alcancados. Os resultados de uma avaliagdo permitem
que, através das licGes aprendidas, ndo sejam cometidos 0s mesmos erros e 0 desempenho de
outras politicas publicas (ou das proximas etapas da mesma politica) melhorem. Ainda que as
avaliacOes sejam aplicadas e existam licOes aprendidas, nem sempre séo utilizadas para as
préximas etapas.

O monitoramento da implementacdo de uma politica publica, em todas as suas etapas,
segundo Jannuzzi (2016), ndo recebe a atencdo merecida e as consequéncias disto sao recursos
publicos gastos de forma ineficaz e objetivos ndo sendo plenamente alcangados. Neste sentido,
as avaliagOes piloto séo formas inteligentes de verificacdo da eficicia da ferramenta, permitindo

averiguar se os resultados alcancados séo suficientes e se 0 modelo pensado € suficiente para



60

concluir sobre o desempenho adequado ou ndo de dada politica publica. Tanto o monitoramento
quanto a avaliacdo ajudam na tomada de decisdo para mudanga de estratégia. Ainda que apos a
implementacdo de uma avaliagéo se verifique que os resultados por ela alcangados nao foram
suficientes, em nivel de aprendizado elas continuam sendo valiosas, pois colaboram para que
as lacunas sejam observadas e, em outras oportunidades, a avaliacdo seja elaborada de forma
mais assertiva.

Para além de uma “boa pratica”, a avaliacdo de uma politica publica ¢ uma forma de
prestacdo de contas do governo a sociedade, permite inferir se 0s recursos publicos estdo sendo
aplicados de forma eficiente. Atualmente, apds a Emenda Constitucional n° 109/2021, é
obrigatodria a realizagdo da avaliagéo da politica publica. Além disso, é garantia constitucional
a aplicacdo eficaz dos recursos publicos, bem como a responsabilidade fiscal por parte de um
governo. Em outras palavras, um governo precisa maximizar os resultados dos recursos
financeiros pablicos aplicados, e uma avaliagdo bem formulada e aplicada é crucial para tal
verificacdo. Mesmo existindo diferentes tipos de avaliacdo, a prestacdo de contas tende a se
concentrar na avaliacdo de impacto, que mostra o valor gasto e os beneficios recebidos por
determinada populacéo.

Em especial, no Brasil, segundo o Instituto para o Desenvolvimento do Investimento
Social, financiado pela Charities Aid Foundation (CAF), a avaliagdo ainda € vista como um
custo e ndo como uma ferramenta de garantia da eficacia dos recursos aplicados. No entanto,
se ha custo para avaliar uma politica, mas os resultados da avaliacdo permitirdo que esta seja
aprimorada, ndo ha desperdicio de recurso publico, ao contrério, os resultados corroboram para
que ndo sejam aplicados de forma ineficaz.

Para Shulha e Cousins (1997), o uso da avaliagdo possui trés dimensdes: instrumental,
guando € referente ao apoio as decisdes e busca de resolucdo de problemas; conceitual, quando
possui funcdo educativa; simbolica, quando utilizada com intuito unicamente politico. Elas séo
utilizadas para disputas de poder entre agentes e atores diversos — definicdo dos interesses
prioritarios, competicdo eleitoral, interesse no ambito intraburocratico.

Estas intencionalidades que permeiam as avaliagdes politicas acabariam por criar
obstaculos para que atinjam seu objetivo original, que é melhorar as tomadas de decisdo e
atingir melhor resultado ao final da implementacéo de certa politica publica ou programa. Cotta
(2001) complementa esta reflexdo quando diz que o aproveitamento dos resultados das
avaliagBes quase nunca esta dado a priori, e que, por suas proprias caracteristicas, caso ndo

sejam pensadas intencional e meticulosamente podem comprometer o esforco aplicado.
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A referida autora defende que, mesmo a avaliacdo sendo um dos principais mecanismos
para gerar informacdo para tomadas de decisdo do poder publico, ndo € sempre que elas séo
utilizadas no processo decisério. Diversos estudos apontariam o contrario, que, normalmente,
h& muitas variaveis que dificultam o uso efetivo dos resultados da avaliagdo (COTTA, 2001;
FARIA, 2005; FRONZA; NOGUEIRA, 2015).

A crenga de que a existéncia de uma avaliagdo implicaria, necessariamente, na melhoria
da politica analisada ndo é absoluta. Em outras palavras, Weiss (1998) declara que, de inicio,
pensa-se que a realizacio da avaliacio é para a tomada de decisdo. E esperado que ela alcance
resultados que influenciem no que os tomadores de decisdo fardo em seguida — encerré-lo,

amplia-lo, modificé-lo, entre outros:

When we first began to think about evaluation use, we meant use for decision
making. We expected evaluation to produce findings that would influence
what program and policy people decided to do next. They might end a
program, extend it, modify its activities, or change the training of staff; they
were expected to use what evaluators had found in order to make wiser
decisions” (1998, p. 23).

Porém, segundo a mesma autora, 0 uso das avaliagdes possui, a0 menos, quatro
dimens@es: instrumental; conceitual; persuasdo; para o esclarecimento. Na dimensao
instrumental, o uso seria neutro e os resultados encontrados ndo s&o modificados em sua
esséncia, e, quando alguma modificacdo € sugerida, ndo interfere no resultado final. Na
dimensao conceitual, 0 uso da avaliacdo faria com que o corpo técnico envolvido enxergasse 0
problema ou a questdo central de uma outra forma, seja no modo de operacgéo, no porqué de sua
criacdo ou até mesmo nos impactos que seriam gerados por sua implementacdo. Na dimensao
persuasiva, a avaliacdo seria realizada para angariar apoio referente a uma posicdo ja
estabelecida pelos tomadores de decisdo; e, por Gltimo, na dimenséo para o esclarecimento, para
que as pessoas envolvidas — dos tomadores de decisao aos beneficiarios — tenham conhecimento
sobre 0 andamento ou resultados do programa ou politica (WEISS, 1998).

Cotta (2001, p. 91) destaca que existem diversas modalidades de avaliacdo e cada qual
com suas caracteristicas proprias, podendo ser “em fun¢@o do seu timing”, ou seja, no inicio,
no meio ou no fim da implementacdo da politica ou do programa; da posic¢ao do avaliador em
relacdo ao que esta sendo avaliado, que pode ser interna, externa ou semi-independente; e, da
natureza do objeto avaliado, quais insumos, processos, contexto e resultados. As avaliagdes que
ocorrem antes da implementacédo da politica publica sdo chamadas ex-ante e a avaliacdo durante
ou no fim séo chamadas de ex post (BRASIL, 2018).
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Para Carvalho (2009), a verificagdo e 0 monitoramento de resultados; a comunicagédo
entre diferentes esferas — governo, sociedade e instancias gestoras; a regulacdo dos
procedimentos, das entidades e das agéncias; e, 0 aprimoramento das politicas publicas seriam
as principais funcbes da avaliagdo de uma politica publica. Poréem, Cotta (2001) analisa que,
mesmo a avaliagdo sendo feita, € comum que ela ndo seja utilizada por falta de consenso entre
os atores envolvidos, que relutam no reconhecimento da legitimidade, ora por se sentirem
ameacados por seus resultados, ora por ndo terem sido envolvidos na estruturacdo da mesma.
A autora conclui que, na maioria das vezes, as avaliacGes sdo simplesmente ignoradas, ndo
cumprindo sua finalidade.

Segundo Jannuzzi (2011), as avaliacGes, por vezes, seguem modelos padronizados e ja
desacreditados por parte do corpo técnico, por ndo trazerem dados realmente aplicaveis, o que
justificaria que seus resultados fossem ignorados. Carvalho (2003), Carvalho (2009) e Jannuzzi
(2011) entendem a avaliacdo de politicas publicas como uma questdo ainda problematica para
a Administracdo Publica brasileira, ja que, para os autores, falta corpo técnico qualificado para
atuar nesta area em especifico e faltam recursos financeiros para aprimorar as ferramentas de
trabalho.

Cotta (2001) informa que, para que as pesquisas avaliativas sejam validadas requisitos
minimos devem ser cumpridos em todas as etapas do processo, desde as defini¢cdes basicas do
desenho da investigacdo (objetivos, metodologia, atores envolvidos), estratégia de
implementacao até a analise e divulgacdo dos resultados. A avaliacdo €, por definicao, pesquisa
social aplicada (COTTA, 2001). Existe tensao entre a busca de rigor metodoldgico e a producéo
de informacbes aplicaveis pelos tomadores de decisdo, aqueles capazes de decidir pela
continuidade, abandono ou aprimoramento de determinada politica. Mas, por outro lado, é
necessario saber comunicar os resultados e conclusdes da pesquisa avaliativa para o publico-
alvo. Por fim, Cotta conclui que, na pior hipoGtese a avaliacdo ndo agregaria valor ao processo

decisorio:

fazendo que as decisdes continuem a ser tomadas com base em critérios
histéricos, conjunturais, subjetivos e até mesmo aleatérios; 0s recursos
publicos investidos na avaliagdo ndo oferecem o retorno desejado; e a propria
avaliagdo cai em descrédito, passando a ser vista como uma atividade muito
exigente em termos de recursos, mas que oferece poucos beneficios concretos
(2001, p. 95).

Voltando a utilizar as inferéncias alcangadas pelo know-how do IDIS, este defende que

a avaliacdo de impacto é a mais complexa e a mais custosa de ser aplicada, pois, inicia-se antes
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mesmo de um programa social comecar e deve ser mantida até depois da de seu encerramento.
N&o somente as instituicdes publicas, mas empresas e organizagdes em geral, sentem-se
inseguras em aplicar recursos em avaliagdes de impacto, pois, desconfiam dos métodos usados,

bem como da eficéacia e dos prazos extensos para a execugdo, concluindo que*?:

A multidimensionalidade ocorre em dois eixos: unidade e tema de impacto.
Projetos de desenvolvimento urbano podem impactar diferentes unidades:
individuo, domicilio, comunidade e seu entorno. Logo, é preciso coletar
informacBes em todas as unidades para apurar os verdadeiros impactos do
projeto. Ao mesmo tempo, 0s impactos podem se dar em diversas tematicas:
acessibilidade, saude, bem-estar, valorizacdo imobiliaria, renda, educacao etc.
Na prética, a multidimensionalidade implica em questionarios longos e coleta
de dados em diversos niveis (IDIS, 2018).

Neste sentido, antes, é preciso apresentar os trés tipos de avaliacdo existentes, que sdo:
(i) a avaliacdo de processo, (ii) a avaliacdo de resultados e (iii) a avaliagdo de impacto. Para
implementar as avaliacGes sdo usadas métricas e indicadores quantitativos e qualitativos, sendo
0s mais usuais: de desempenho ou de processo; de resultado e de impacto.

A (i) avaliacdo de processo avalia o programa enquanto as acles estdo sendo
implementadas; (ii) os de resultado comparam o que foi proposto com o que foi entregue; e, 0s
indicadores de impacto sdo aplicados em periodo posterior ao encerramento do programa, ou
de suas ac¢des, buscando identificar o impacto na vida dos beneficiarios. As duas primeiras sdo
focadas no programa em si, ao passo que a Ultima é muito focada no beneficiario
(CARVALHO, 2003).

Como esta pesquisa trabalha o Modelo de Avaliacdo de Impacto do PROAP lll, ajusta-
se agora o foco para esta forma de avaliagdo. A avaliacdo de impacto é um tipo particular de
avaliacdo que procura responder a uma pergunta especifica: “qual é o impacto de um programa
sobre um resultado de interesse?” (GERTLER et al., 2018, p. 9). Se um resultado de interesse
é diminuir a quantidade de lixo acumulado na via de uma favela, uns dos impactos esperados
de serem apontados pelos individuos é a satisfacdo pela diminuicdo de insetos e pragas em suas
habitacOes, que eram atraidas pelo acumulo de lixo, ou ainda, a queda do nimero de internacdes
por doengas transmitidas por estes animais e pragas.

Em outras palavras, se um dos objetivos do programa era a implantagéo de infraestrutura
de drenagem em determinada favela, a avaliagdo de processos buscara informacGes referentes

a conformidade com o planejamento do tempo, do custo e das a¢fes, se 0 andamento esta em

42 possivel de acessar em: <https://www.idis.org.br/wp-
content/uploads/2018/05/Artigo_Avaliacao_Impacto_Social_06.pdf>. Acesso em: 23 out. 2021.
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conformidade com o que foi planejado (se a obra esta atrasada ou se esta dentro do or¢camento
planejado); a avaliacdo de resultados ira averiguar se as infraestruturas de drenagem e a
metragem estipuladas foram implementadas ou néo; e, por fim, a avaliacéo de impacto deve
informar se o cotidiano do beneficiario foi alterado apos a implantacéo das infraestruturas de
drenagem (precisa-se averiguar se as ruas pararam de sofrer com enchentes ou se diminuiram
os dias em que, devido a precipitacdo e as consequentes enchentes, foram necessérias se
ausentar do trabalho ou da escola).

Agora, em se tratando de metodos e técnicas adotados pela avaliacdo de politicas
publicas, Serapioni (2016) aponta que sd@o 0s mesmos utilizados em uma investigacdo social,
como a realizagdo de pesquisas primarias e secundarias; pesquisas qualitativas, quantitativa ou
quali-quantitativa; entrevistas abertas e/ou fechadas, estruturadas ou semiestruturadas, entre
outros, costumando apresentar, inclusive, as mesmas rigorosidades e debilidades. Uma delas: a
dificuldade de obter dados secundérios atualizados ou uma série historica.

Carvalho (2003) corrobora com essa afirmacgdo defendendo que, como instrumental de
analise, a avaliacdo dos programas sociais se vale dos mesmos métodos da pesquisa social. A
escolha do instrumental de analise ndo é aleatoria nem predeterminada, mas conforme os
objetivos do proprio programa. A escolha do método para avaliar um programa social decorreria
mais do objetivo do programa do que da preferéncia do pesquisador. A atencdo deveria estar
voltada para a relacdo entre os objetivos da avaliacdo, seus critérios e os modelos analiticos
capazes de responder se 0 programa obteve sucesso ou fracasso. Em outras palavras, Jannuzzi
(2014) afirma que ndo ha um método “padrao-ouro” para o desenvolvimento de uma avaliagao,
e o melhor método seria aquele que produzisse “as evidéncias que respondem de forma
consistente as demandas requeridas, ao tempo de seu uso na decisdo da gestao publica”.

Posto isto, no proximo item, serdo apresentadas as trés etapas do PROAP, bem como a
Etapa IV, que ainda esta para iniciar, tendo a Prefeitura do Rio de Janeiro e o BID ja firmado o

acordo de cooperagdo técnica.

1.5 Breve histérico das etapas do Programa de Urbanizacédo de Assentamentos
Populares (PROAP)

Em 1993, o entdo prefeito César Maia, dentro de um conjunto de acGes que foram
desdobramentos da instituicdo do Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro,
sancionado em 1992, criou o Grupo Executivo de Assentamentos Populares (GEAP). O Grupo
tinha como um dos seus objetivos a definicdo das frentes de trabalho da Prefeitura nesta area

tematica, buscando entender e estruturar como as acGes do Estado poderiam alcancar as
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camadas mais populares. Para isso, a constituicdo do GEAP foi pensada para ser
multidisciplinar, com representantes de diferentes Secretarias, tendo como produto o
desenvolvimento do documento “Diretrizes da Politica Habitacional orientativo a Prefeitura”
(LAZO, 2005).

As diretrizes indicadas para a cidade no setor de Habitacdo foram basicamente: (a)
integracao cidade-favela, por meio de projetos especificos; (b) expanséo dos esfor¢os realizados
na area da habitacdo por outros governos; (c) oferta de terra infraestruturada, ou em condicdes
de implementar infraestrutura, bem como o desestimulo a expansdo da mancha urbana; (d)
acesso a cidade por meio de oferta de infraestrutura, equipamentos publicos, servigos de
comunicaces, entre outros necessarios a vida moderna (LAZO, 2005).

Foram criados seis programas centrais pela Prefeitura, dentre eles, o programa Favela-
Bairro, que tinha como objetivo atender as favelas de médio porte, ou seja, aquelas constituidas
de 500 e 2.500 domicilios. A partir do GEAP, orientou-se também a criacdo de uma secretaria
especifica para implementacdo da Politica Habitacional na Cidade do Rio de Janeiro, nomeada
de Secretaria Extraordinaria de Habitacdo (SEH), mudando o nome para Secretaria Municipal
de Habitacdo (SMH)*, em 1994. No referido ano, foi publicado o edital do Concurso Favela-
Bairro, com objetivo de eleger propostas metodoldgicas para urbanizagdo de favelas no
municipio do Rio de Janeiro (PEREIRA, 2010). Assim, por meio do Decreto Municipal n°
12.994/ 1994*, o prefeito atribuiu a0 GEAP acompanhar junto a SEH o desenvolvimento e a
implementacdo de programas estabelecidos no documento “Bases da Politica Habitacional da
Cidade do Rio de Janeiro”. Dentre os programas, encontrava-se 0 Favela-Bairro.

No entanto, houve a unificacdo de dois programas estruturados pela SMH, o programa
Regularizacéo de Loteamentos (que ficou conhecido como Morar Legal), e o programa Favela
Bairro. Para tal, em 1995 a Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro firmou contrato de US$ 300
milhGes com o BID, sendo US$ 180 milhGes de BID e US$ 120 milhdes contrapartida local.
Assim, o Programa que antes era intitulado Favela Bairro, passou a ser chamado de Programa
de Urbanizagédo de Assentamentos Populares (PROAP). O Decreto Municipal n° 14.332/1995
criou 0 PROAP-RIO (ou PROAP 1), que tinha como componentes, a (i) Urbanizacdo de
Favelas, (ii) Regularizacdo de Loteamentos e Monitoramento, Educacdo Sanitaria e (iii)

Desenvolvimento Institucional.

43 Por meio do Decreto N° 4.4231, de 01de fevereiro de 2018, passa a ser chamada de Secretaria Municipal de
Urbanismo, Infraestrutura e Habitagcdo (SMUIH).

4 Revogou o decreto n° 12.205, de 13 de agosto de 1993, que criou 0 grupo executivo de programas especiais de
trabalho para assentamentos populares.
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1.5.1 A primeira etapa do PROAP — PROAP | ou PROAP-RIO

A proposta era de “complementar ou construir a estrutura urbana principal (saneamento

e democratizacao de acessos) e oferecer condi¢cdes ambientais de leitura da favela como bairro
da cidade”. Estavam entre as a¢es do programa: implantacdo de rede de abastecimento de
agua; implantacdo da rede de esgotamento sanitario; implantagdo do sistema viario;
implantacdo da rede de drenagem; iluminacgdo publica; implantacdo dos servigos de coleta de
lixo; regularizacdo fundiaria; reassentamentos; reflorestamento; Equipamentos sociais
(creches, centros comunitarios, pracas e areas de esporte e lazer); e, regularizacdo de
loteamentos PROAP-RIO (LAZO, 2005).

A coordenacgédo geral foi realizada pela SMH, por meio do GEAP, respeitando as
atribuicoes instituidas pelo Decreto Municipal n® 12.994. Desde a primeira etapa do Programa,
dentro do componente de Desenvolvimento Institucional, que é exigéncia do BID, ha acGes de
Monitoramento e Avaliacdo do Programa. Por meio do referido decreto, ficou estabelecido que
seria financiado pelo subcomponente Monitoramento e Avaliagdo do PROAP-RIO um sistema
de monitoramento para a execucdo e para a avaliagdo do mesmo, ficando a cargo da Empresa
Municipal de Informatica (IPLANRIO) sua efetivacdo. A época, as agbes de monitoramento e
avaliagdo foram realizadas em trés fases, sendo elas (PREFEITURA MUNICIPAL DA
CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 1995, p. 12)*:

Mo quando sera estabelecida a situacdo de base em comunidades, incluidos
no Programa em relag&o aos servicos existentes; M1, que se efetua seis meses
depois do término de cada projeto e inclui um estudo para avaliar a satisfacdo
da comunidade com servi¢os implantados; M2000 que fornecerd uma
avaliagdo das condicOes sociais e econdmicas e de acesso aos servigos de
infraestrutura, alguns anos depois da conclusdo do Programa em todas as
comunidades, comparando informagdes do censo de 1991 e 2000 (US$
890,000).

Aqui atenta-se para o fato de que nos decretos n® 12.205/1993 e n° 12.994/1994, quando
0 programa ainda era conhecido por Favela-Bairro, ou seja, antes do acordo de financiamento
do BID, néo existia um componente de Desenvolvimento Institucional e o PROAP-RIO néo
tinha (pelo menos ndo em forma de decreto) uma forma de monitoramento e de avaliagdo

especificos do Programa.

4 Disponivel em: <https://smaonline.rio.rj.gov.br/legis_consulta/3921Dec%2014332_1996.pdf>. Acesso em: 30
out. 2021.
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No decreto municipal n® 14.332/1995, com o Contrato de Empréstimo ja firmado entre
a Prefeitura Municipal da Cidade do Rio de Janeiro e o BID, ficou a cargo da IPLANRIO
executar as seguintes acOes: detalhar os indicadores para monitoramento; detalhar os
procedimentos de monitoramento e avaliacdo, respeitando o quadro I6gico do PROAP-RIO;
elaborar editais e termos de referéncias para contratar servicos necessarios para efetivacao das
atividades promovidas; contratar e gerir técnica e financeiramente contratos com as prestadoras
de servicos; aprovar os estudos; emitir os relatorios de monitoramento e acompanhamento do
PROAP-RIO; e, coordenar as discussdes sistematica, periodicamente, dos resultados
levantados pelo Sistema de Monitoramento e Avaliacdo do PROAP-RIO, com a participacéo

de outros 6rgédos envolvidos.

1.5.2 A segunda etapa do PROAP — PROAP I
Para as autoridades envolvidas e o corpo tecnico responsavel pela execu¢do do PROAP-

RIO, o resultado do Programa foi satisfatério, justificando assim que um novo Contrato de
Empréstimo fosse firmado entre a Prefeitura da cidade do Rio de Janeiro e o BID, em 2000. O
valor do contrato também foi de US$ 300 milhdes, sendo US$ 180 milhGes de BID e US$ 120
milhGes como contrapartida local. Segundo o Decreto Municipal n° 18.667/2000, a proposta
era de implantar infraestrutura urbana e servicos sociais basicos, regularizar e integrar a cidade
favelas e loteamentos irregulares, proporcionando o desenvolvimento de seus moradores,
buscando gerar oportunidades de trabalho e renda, tendo como foco a populacédo infanto-
juvenil.

Para atingir a tais objetivos, 0 PROAP Il foi constituido de quatro componentes, sendo
eles: (i) Urbanizacgéo Integrada; (ii) Atencédo a Crianca e Adolescentes; (iii) Trabalho e Renda
e (iv) Desenvolvimento Institucional. Cada qual possuiria uma Secretaria municipal que ficaria
responsavel por executar as acdes de sua componente correspondente. A Secretaria Municipal
de Habitacdo (SMH) ficou responsavel pelo componente de Urbanizacdo Integrada; a Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS) ficou responsavel pelo componente de Atencéo
a Crianca e Adolescentes; a Secretaria Municipal de Trabalho e Renda (SMTB), com Trabalho
e Renda; e, por ultimo, as SMH; SMDS; SMTB e Secretaria Municipal de Urbanizacdo (SMU)
ficaram responsaveis pela execugdo do componente de Desenvolvimento Institucional.

Contudo, a coordenacdo geral do PROAP Il ficou a cargo da SMH, por meio do GEAP,
citado a priori. Estavam entre as acGes do PROAP II: implantacdo de rede de abastecimento de
agua; implantacdo da rede de esgotamento sanitario; implantagdo do sistema viario;

implantacdo da rede de drenagem; iluminacéo publica; protecdo de encostas; implantagdo dos
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servicos de coleta de lixo; regularizacdo urbanistica e fundiaria; reassentamentos;
reflorestamento; implantagdo de equipamentos sociais (creches, centro de atividades sociais,
pracas; regularizacdo urbanistica e fundiaria. Assim como estabelecido no PROAP-RIO, apos
a execucdo das acbes do PROAP II, diferentes secretarias ficariam responsaveis pela
manutenc¢do e/ou operacdo do que havia sido implementado nas favelas beneficiérias.

O PROAP I possuia uma relacdo de 73 favelas (cerca de 185 mil pessoas) e 17
loteamentos (aproximadamente 25 mil pessoas) passiveis de intervencdo. Porém, segundo
indicado na Proposta de Empréstimo do PROAP 111, o PROAP 11 beneficiou 62 favelas e 16
loteamentos, apesar de ndo especificar quais foram as favelas e loteamentos. Durante a
pesquisa, ficou muito dificil definir, de fato, quais foram as areas e o quantitativo que cada uma
das etapas do PROAP interveio. Apesar dos documentos oficiais informarem sobre a
importancia da continuacdo dos investimentos, por meio da realizacdo de uma terceira etapa,
ndo se tem clareza se as areas, ou pelo menos algumas delas, que foram beneficiadas pelo
PROAP | também foram beneficiadas pelo PROAP Il. Logo, ndo se tem clareza se hé, de fato,
uma continuidade nas areas que sofreram intervencdo. Novamente, se ndo fica clara a
justificava para continuacdo ou opc¢do de determinada favela ou assentamento informal para
intervencdo do PROAP, outras lacunas deverdo aparecer ao aprofundar os documentos do
Programa.

Ate agora, o foco tem sido os decretos municipais. Para 0 PROAP |1, o referido decreto
informa que o Sistema de Monitoramento e Avaliacdo que havia sido criado para o0 PROAP-
RIO seria adaptado e expandido, e definiu quais aspectos da avaliacdo seriam mais relevantes:
a relacdo beneficio-custo das agdes, os impactos gerados para as comunidades, bem como a
sustentabilidade das intervencGes realizadas no ambito do PROAP Il. Faziam parte dos

objetivos da avaliacao:

e produzir conhecimento socioambiental das favelas e loteamentos beneficiarios
do PROAP II;

e avaliar os efeitos das acOes desenvolvidas pelas trés Secretarias no ambito do
Programa e direcionar futuras a¢cdes com objetivos similares;

e monitorar as agdes que seriam implementadas e avaliar seus efeitos;

e avaliar a eficacia dos investimentos realizados, de forma a maximiza-los e

prestar, social e publicamente, contas dos resultados do PROAP I1.
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O Sistema de Monitoramento e Avaliacdo, fundamentado nos indicadores do Marco
Logico do Programa, deveriam ser aplicados em dois momentos, no Momento 0 (M0), antes do
inicio das intervencgdes, e no Momento 1 (M1), que ocorreria apds o término das intervencdes
previstas. As avaliacdes efetivadas no MO e no M1 deveriam ser consolidadas no produto
Relatério Final do PROAP I, permitindo concluir sobre o impacto global do Programa.

Até entdo, a palavra impacto, no contexto da avaliagdo do PROAP, ndo havia sido
destacada, comecando a aparecer de modo mais enfatico a partir da segunda fase do Programa.
E também a partir dai que, ao invés de trés momentos de levantamento de informacdes, passam
a ser considerados dois momentos, similar ao estabelecido para 0 PROAP I1l. Diferentemente
do PROAP-RIO, o PROAP Il apresenta no decreto que cria o Programa o Marco Légico do

mesmo, bem como os indicadores que seriam utilizados para avaliacdo das acdes e resultados.

1.5.3 A terceira etapa do PROAP — PROAP i1
O PROAP IlI nasceu em um contexto distinto, apesar de também ter sido financiado

pelo BID, esteve inserido na politica habitacional carioca através de um outro programa: o
“Morar Carioca” ou Programa Municipal de Integracdo de Assentamentos Precarios Informais.
Este surgiu como demanda dos megaeventos, em especial, as Olimpiadas 2016 e a Copa do
Mundo FIFA de 2014.

A Prefeitura o apresentava o Morar Carioca como “o maior programa de urbanizagdo
de comunidades da histéria do pais” 6, que teria atingido aproximadamente 500 mil cidad&os e
122 mil domicilios de 226 favelas em todo o territério carioca. Como contraponto, uma critica
demasiadamente feita tanto nas midias sociais quanto em artigos cientificos, que tem como
objeto de reflexdo as politicas publicas, foi que as intervengdes implementadas pelo Programa
buscavam garantir o “embelezamento” da cidade para os turistas e, no que se refere a
implementacdo das UPPs, as favelas escolhidas ndo seguiam a mancha criminal do territorio
carioca. Em outras palavras, a preocupagdo maior ndo seria a “qualidade de vida da populagao”,
mas a seguranca e a aparéncia da cidade para os turistas.

Segundo os autores Cardoso et al. (2021), o PROAP IlI estaria inserido dentro da
terceira fase (PAC e Grandes Eventos) e quarta fase (a urbanizacdo sai da agenda) de politicas
e programas de urbanizagéo do estado e da cidade do Rio de Janeiro. Para os autores, o0 Morar
Carioca, Programa em que o PROAP Il11 estava inserido, teve sua segunda fase comprometida,

e ndo alcangou a terceira fase prevista. O curioso € que os autores dizem que o “arranjo

4 Diponivel em: <https://www.rio.rj.gov.br/web/smh/conheca-o-programa>. Acesso em: 15 mar. 2020.
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financeiro adotado” (2021, p. 113) para as intervengdes do Morar Carioca avangaram,
transformando o Programa em uma “marca de gestdo”, sem inovacdo e dando continuidade as
intervencdes que ocorreriam, independente dele, com recursos federais e internacionais.
Cavalcanti (2017, p. 213) afirma:
Até o final da gestdo de Eduardo Paes como prefeito, ainda havia placas pela cidade
anunciando obras do Morar Carioca, e a Prefeitura continuou a lancar resultados do
programa em seus sites. Tratava-se de obras iniciadas no &mbito de outros projetos,
como no caso do Chapéu Mangueira e Babil6nia, que contavam ainda com recursos
do PROAP/Favela Bairro, e ainda da Providéncia e na Colonia Juliano Moreira, em
que obras da Prefeitura implementadas no ambito do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC, realizado com recursos federais) foram repassadas ao Morar

Carioca. Para todos os efeitos, entdo, a maior parte das obras em andamento em
favelas no Rio até o final da gestdo Paes entraram na conta do Morar Carioca.

A ilustracdo 5 mostra a terceira e quarta fase das politicas e programas voltados para
urbanizacdo no estado e na cidade do Rio de Janeiro, em especial, urbanizacéo de favelas.

A terceira etapa do Programa foi criada por meio do Decreto Municipal n°® 26.784/2006.
Diferente do Decreto que criou 0 PROAP II, foi um documento sucinto, que ndo continha o
Regulamento Operacional do Programa, que sé foi instituido cerca de quatro anos depois, por
meio do Decreto Municipal n° 33.277/2010, mesmo ano em que o Contrato de Empréstimo foi
firmado entre a Prefeitura Municipal e o BID. Ja tendo ciéncia do objeto de atuacdo do PROAP,
reitera-se que o objetivo estabelecido foi “melhorar a qualidade de vida dos moradores de
assentamentos informais de baixa renda (Favelas ou Loteamentos Irregulares) da Cidade do Rio
de Janeiro”.

Para alcance do objetivo, o Programa foi constituido por quatro componentes, sendo
eles (PREFEITURA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIO, 2020).

O Componente 1 (Urbanizacdo Integrada) esteve voltado para os investimentos em
infraestrutura basica, equipamentos e servi¢os sociais, levando em consideracdo a participacao
comunitaria, tanto para as favelas quanto para os loteamentos irregulares. Abarcou indenizacGes
e acoes de reassentamento, tendo sido subdividido em trés subcomponentes: (i) urbanizagéo de
favelas; (ii) urbanizacdo de loteamentos irregulares e (iii) participagdo comunitaria.

O Componente 2 (Programas Sociais) buscou promover acgdes preventivas de risco
social, com foco em jovens e familias vulneraveis das areas beneficiarias do Programa.
Abrangeu a implantacdo de equipamento sociais que as comunidades demandavam, como
complemento as obras realizadas, tendo sido instalados dentro das areas de intervencéo e no
seu entorno imediato. Alguns equipamentos sociais demandariam atuacdo de diferentes

secretarias para seu funcionamento.



llustracéo 5 - Panorama politico no Setor de Habitacéo
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Fonte: Adaptado de Cardoso et al.(2021).

O Componente 3 (Regularizagdo Urbanistica e Fundiaria) financiou acGes de

regularizacdo urbanistica e juridica dos lotes das areas abrangidas pelo PROAP IlI. Foi

responsavel pelo monitoramento do crescimento das comunidades e pelo incentivo de controle

do uso e ocupacdo do solo pelos moradores. O Componente foi subdividido em: (i)

Regularizacdo Urbanistica e Fundiaria; (ii) Sistema de Controle e Ocupagéo do Solo; e, (iii)

Implantacdo de sistema de orientacdo aos moradores para construcdo e fiscalizagdo no campo.
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O Componente 4 (Desenvolvimento Institucional) propds-se a desenvolver e fortalecer
0 gerenciamento de programas e projetos das secretarias envolvidas, bem como na avaliagdo
do desempenho e impacto do Programa. Foi composto por trés subcomponentes, sendo eles: (i)
Monitoramento e avaliacdo; (ii) Capacitacdo profissional; e, (iii) Comunicacdo social para
divulgacdo do PROAP IIlI.

Ao longo de sua implementacéo, devido ao superavit do dolar, houve inser¢éo de novas
areas para intervencdo do Programa. Em contato com o IPP, em agosto de 2021, a listagem
adiante (Quadro) foi encaminhada. N&o foram todas as areas do PROAP |1l que tiveram 0s
indicadores levantados no MO, linha de base, contando com duas formas distintas de avaliagéo:

Avaliacéo de Impacto e Mapa Répido Participativo (MRP).

Quadro 2 - Areas de Intervencdo do PROAP Il

12 FASE (2014) 23 FASE (2016/2017)
1 |Bardo Sédo José Operario 15 | Vila Rica de Iraja - Fim do Mundo
2 | Vila Amizade (Complexo Vila Caramuru) 16 | Vila Arara (Complexo Vila Arara)
3 | Vila Caramurt (Complexo Vila Caramuru) 17 | Parque Herédia de Sa
4 | Morro dos Mineiros (Complexo Vila Caramuru) | 18 | Parque Horécio Cardoso Franco
5 |Barreira do Vasco 19 | Vila Cruzeiro - Cascatinha
6 |Vilado Mexicano 20 | Morro da Baiana
7 | Vila Joaniza 21 | Parque Unidos
8 |Vila Séo Jorge 22 | Parque Oswaldo Cruz
9 | Parque Furquim Mendes 23 | Morro do Adeus e Pianco
10 | Bairro Proletério do Dique
11 | Loteamento Caminho do Partido
12 | Loteamento Bosque dos Passaros
13 | Loteamento Socidlogo Betinho
14 | Loteamento Estrada da Paciéncia, 600

*as células pintadas representam as favelas e loteamentos que tiveram Avaliacdo de Impacto
Fonte: IPP, 2021.
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Fonte: PREFEITURA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO, 2020.
Foram sete areas de intervencdo que participaram da Avaliacdo de Impacto. Ao todo,
10.600 questionarios foram aplicados. A seguir, estdo apresentadas sinteses por area de

intervencg&o, primeiramente, das favelas.

> Barreira do VVasco

Situada no bairro Barreira do Vasco, residiam, segundo o Censo (IBGE, 2010), cerca de
10 mil habitantes e 3 mil domicilios. A area da favela é de 112.814m? e possuia UPP instaladas.
O entorno da favela € urbanizado possuindo infraestrutura instalada, pavimentacéo, calcamento,
servicos de transporte publico com diversos itinerarios para outras localidades no municipio
(PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2019).
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llustragdo 7 - Area de Intervencéo - Barreira do Vasco e Vila do Mexicano
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> Vila do Mexicano

Situada também no bairro Barreira do Vasco, residiam, segundo o Censo (IBGE, 2010),
cerca de 326 pessoas e 89 domicilios. Nao possuia UPP. O entorno é urbanizado, mas apresenta
basicamente terrenos com fabricas e industrias (PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE
JANEIRO, 2019).
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a3 -

llustrago 8 - Area de Intervencéo - Vila do Mexicano

Fonte: IPP, 2019.

As obras na Barreira do Vasco e na Vila do Mexicano ocorreram entre 2014 e 2017 e
demoraram 30 meses para serem finalizadas. Estas foram realizadas pela empreiteira SILO
Engenharia e teve um investimento de aproximadamente R$ 31 milhGes. Foram implantados,
ao todo: 10 mil m de redes de abastecimento de agua; mais de 9 mil metros de esgotamento
sanitario; 3.500 metros de galerias de drenagem pluvial; 359 novas luminarias; 8 postes para
iluminacdo publica; cerca de 39 mil metros quadrados de pavimentacao do viario e de calgadas;
reforma de 2 pracas; e, reforma de 2 quadras (PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE
JANEIRO, 2019).

> Vila Joaniza

Situada no bairro do Galedo, residiam, segundo o Censo (IBGE, 2010), cerca de 12 mil
habitantes e 4 mil domicilios. A area da favela é de 277.713 m? e ndo ha UPP instalada. O
entorno da Vila Joaniza também é urbanizado possuindo infraestrutura instalada, pavimentacéo,
calcamento, servicos de transporte publico com diversos itinerarios para outras localidades no
municipio (PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2019).
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Quadrante

Fonte: IPP, 2019.

As obras de Vila Joaniza foram executadas em 43 meses e a empreiteira responsavel foi
a Volume Construgdes e Participagdes LTDA. Ocorreu de 2014 a 2018 e os investimentos
foram na ordem de cerca de R$ 120 milhdes. As intervengdes realizadas foram: 25 mil m de
rede de abastecimento de agua; cerca de 31 mil m de esgotamento sanitario; 10 mil m de galerias
de drenagem pluvial; 115 mil m? de pavimentagdo de viario e calcadas; 7 pragas reformadas; 3

quadras reformadas; e, 1 campo reformado.

> Vila Sao Jorge

Situada no bairro de Iraja, residiam, segundo o Censo (IBGE, 2010), cerca de 12 mil
habitantes e 4 mil domicilios. A area da favela é de 219.686 m? e ndo ha UPP instalada. Parte
da ocupacdo aconteceu no terreno da CEASA-RJ Centrais de Abastecimento do Estado do Rio
de Janeiro (hortifrutigranjeiro). O entorno da Vila Joaniza também é urbanizado possuindo
pavimentacdo, calcamento, servicos de transporte publico com diversos itinerarios
(PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2019).
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llustragdo 4 - Area de Intervencéo - Vila S&o Jorge
C 4 F v 0 1 - P ; , zae

LEGENDA: [Olravela [OEntorno Quadrante 7 Fonte: Instituto Pereira
Fonte: IPP, 2019.

As obras de Vila Joaniza foram executadas em 45 meses e 0 responsavel pelas
intervencdes foi o Consorcio Vila Sdo Jorge (SILO Engenharia LTDA e Geomecénica S/A).
Ocorreu de 2014 a 2019 e os investimentos foram na ordem de cerca de R$ 96 milhdes. As
intervencdes realizadas foram: 18 mil metros de redes de abastecimento de dgua; mais de 21
mil metros de esgotamento sanitario; 10 mil metros de galeria de drenagem; 60 mil metros? de
pavimentacdo do viario; novas calcadas; um Estacdo de Tratamento de Esgoto (ETE); e,

quadras e campos reformados.

> Parque Furquim Mendes e Bairro Proletario do Dique
Situadas no bairro da Penha, residiam, segundo o Censo (IBGE, 2010), cerca de 5 mil habitantes
e aproximadamente 1.500 mil domicilios, em Parque Furquim Mendes; e, cerca de 6 mil
pessoas e 1.500 domicilios em Bairro Proletario do Dique. A area de Parque Furquim Mendes
é de 158.995 m? e a area de Bairro Proletario do Dique é de 248.531 m? e ndo ha UPP instalada.

O entorno das duas favelas é parcialmente urbanizado, com algumas areas com calgcamento e
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pavimentacdo, além de transportes para o centro da cidade e outras localidades (PREFEITURA
DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2019).

llustragdo 5 - Area de Intervencgdo — Parque Furquim Mendes e Bairro Proletario do Dique
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As obras iniciaram em 2016, e tinham 32 meses de previsdo. A construtora responsavel
pelas intervengdes foi a Colares Linhares S/A. Até a publicacdo deste documento, 95% das
intervencoes fisicas previstas tinham ocorrido. Os investimentos foram na ordem de R$ 125
milhdes. As intervencdes realizadas no Parque Furquim Mendes foram: 10 mil metros de redes
de distribuicdo de agua; 1 reservatorio; 11 mil metros de rede coletora; 4.128 metros de galeria
de drenagem pluvial; 60 mil metros? de pavimentagdo do vias e calcadas; 3 equipamentos de
esporte/ lazer; e, 120 unidades habitacionais.

As intervencdes realizadas no Bairro Proletario do Dique foram: 7 mil metros de rede
de distribuigdo de abastecimento de dgua; quase 7 mil metros de rede coletora; 2.699 metros de
galeria (drenagem pluvial); 46.176 m? de pavimentagdo de vias e calcadas; e, 1 quadra
poliesportiva.

No que se refere aos loteamentos irregulares, iniciando por:
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> Caminho do Partido (Bosque dos Passaros) e Caminho do Partido
Situados no bairro de Campo Grande, residiam, segundo o Censo (IBGE, 2010), cerca de 558
habitantes e 182 domicilios (Caminho do Partido (Bosque dos Passaros)) e 506 habitantes e 165
domicilios (Caminho do Partido). A area do loteamento é de 62.528 m? (Caminho do Partido
(Bosque dos Passaros)) e 69.244m? (Caminho do Partido). No entorno dos loteamentos as vias
sdo pavimentadas (PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2019).
llustracdo 6 - Area de Intervengdo — Caminho do Partido
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As obras no Caminho do Partido (Bosque dos Passaros) e Caminho do Partido foram
executadas em 34 meses e o responsavel pelas intervengdes foi o Consércio Caminho Novo
(RL2-Engenharia LTDA e WL Engenharia, Planejamento LTDA). Ocorreram de 2014 a 2017
e os investimentos foram na ordem de cerca de R$ 12 milhGes. As intervencdes realizadas
foram: Cerca de 8 mil metros de redes de abastecimento de agua; 7 mil metros de rede coletora;
3.500 metros de galeria de drenagem pluvial; Cerca de 30 mil metros? de pavimentagio do
viario e novas calcadas; 1 elevatéria de esgoto; e, 2 demolicBGes para passagem de rede de

drenagem.
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> Socio6logo Betinho

Situado no bairro de Bangu, residiam, segundo o Censo (IBGE, 2010), cerca de 1.000 habitantes
e 325 domicilios. A area do loteamento é de 106.277,80 m? e ndo ha Associacdo de Moradores.
Ha diferentes opcbes de comércio, equipamentos de seguranca publica. As vias do loteamento
sdo pavimentadas, com infraestrutura sanitéria e iluminagdo. Acesso ao transporte publico ndo
é adequado. No entorno dos loteamentos as vias sdo pavimentadas, mas, de um modo geral, as
areas no entorno sao outros loteamentos irregulares. As obras no loteamento Sociélogo Betinho
foram executadas em 28 meses e o responsavel pelas intervencdes foi o Consércio Guandu do
Sena (RL2-Engenharia LTDA e WL Engenharia, Planejamento LTDA). Ocorreram de 2014 a
2017 e os investimentos foram na ordem de cerca de R$ 15 milhdes (PREFEITURA DA
CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2019).

llustracdo 7 - Area de Intervencdo — Soci6logo Betinho
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Fonte: IPP, 2019.

As intervenc0es realizadas foram: mais de 5 mil metros de redes de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario; 1.800 metros de galeria de drenagem pluvial; Cerca de 40 mil
metros? de pavimentagao do viario, novas calcadas e escadarias; pontos de iluminagéo piblica;
2 elevatorias de esgoto; e, 2 demolicdes para passagem de rede de drenagem.
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» Estrada da Paciéncia, 600

Situado no bairro de Paciéncia, residiam, segundo o Censo (IBGE, 2010), cerca de 149
habitantes e 45 domicilios. A area do loteamento é de 38.646 m? e ndo ha Associacdo de
Moradores. Ha algumas opcGes de comércio, entre mercearias e bares. Em seu entorno, ha
acesso ao transporte publico, e as vias sdo pavimentadas e possuem calgcamento. As obras no
loteamento Estrada da Paciéncia foram executadas de maio/2016 a dezembro/2016 e o
responsavel pelas intervencdes foi a empreiteira Vix Construtora LTDA (PREFEITURA DA
CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2019).

llustragdo 8 - Area de Intervencgdo — Sociélogo Betinho
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Os investimentos foram na ordem de cerca de R$ 6 milhGes. As intervengdes realizadas
foram: 1.900 mil metros de redes de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario; 950 metros
de galeria de drenagem pluvial; Cerca de 8 mil metros? de pavimentagdo do viario e novas
calgadas; e, 40 novos pontos de iluminacdo publica. Apos detalhar areas beneficiarias e tipos

de intervencao, a seguir, trata-se do PROAP IV, que ainda serd iniciado.
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1.5.4 A quarta etapa do PROAP — PROAP IV
Em 05 de julho de 2021 uma carta de cooperagdo técnica foi assinada entre a Prefeitura

do Rio de Janeiro e o BID. Assim como nas etapas anteriores, o foco sera urbanizacédo
integradas de favelas e loteamentos irregulares na cidade. A Prefeitura criard um grupo de
trabalho constituido de representantes de diferentes érgdos municipais envolvidos no processo.
A ideia é a integracdo entre as secretarias e a colaboracdo com disponibilizacdo de dados
referentes as suas areas de atuacdo, promovendo um diagnostico para definicdo das areas de
tratamento.

Nesta Pré-fase inicial, o BID investira cerca de 150 mil d6lares para estudos das areas.
Diante do anunciado na pégina oficial da Prefeitura, o valor do contrato sera 0 mesmo que das
outras fases do PROAP, totalizando 300 milhGes de dolares, sendo 150 milhdes de dolares
financiados pelo BID. Uma das questdes que chamou atenc¢éo na publicacdo do PROAP 1V foi
ter sido mencionado que, “em sua ultima fase, entre 2010 ¢ 2016, o programa, (...) passou a ser
conhecido como “Morar Carioca”’. Aparentemente, em cada uma das publicacdes da Prefeitura
tem se uma nova interpretacdo do que foi o Morar Carioca e o que foi o PROAP Ill. Com as

informac@es encontradas, ndo ficou claro.

1.6 Concluséo ap0os leitura dos documentos

A favela ainda continua sendo tematica central no cenario carioca, realidade esta que
atravessa décadas; por isso, as politicas publicas de habitacdo e os programas de urbanizagédo
de favelas implementados na cidade possuem um peso tdo grande. Porém, para que estes
programas sejam realizados, € necessaria uma grande quantia de recursos, 0 que é, quase
sempre, inviavel para o Estado, acabando por depender de empréstimos dos organismos de
financiamento. Contudo, estes organismos ndo sdo necessariamente neutros e, por isso, 0 6rgado
executor dos programas financiados por eles devem observar suas exigéncias, seja das
intervencdes a serem feitas seja das avaliages orientadas para concluir o desempenho de um
programa. Dentro da realidade carioca, como visto, 0 programa de maior peso executado ao
longo dos anos na cidade foi o Programa de Urbanizacgéo de Assentamentos Populares (PROAP
1)}
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2 MODELO DE AVALIACAO DE IMPACTO DO PROAP 11l E SEUS
RESULTADOS, SEGUNDO SMIHC

Para construir este Capitulo, foram analisados os principais documentos do Programa
publicados pela SMIHC: Relatério de Metodologia da Avaliacdo de Impacto do PROAP Il e
Relatdrio de Resultados da Avaliacdo de Impacto do PROAP Ill. Inicia-se apresentando o que
¢ 0 Modelo de Avaliacdo de Impacto do Programa pela 6tica da SMIHC. Em seguida, sdo
avaliadas oportunidades de melhoria, identificadas na analise de ambos os relatérios, de forma

separada.

2.1 Detalhamento e analise da estrutura do Modelo de Avaliacdo de Impacto

Segundo a SMIHC, a avaliacdo de impacto € uma técnica utilizada para reconhecer os
efeitos de um programa em dada &rea de intervengdo. Através dela, busca-se entender se 0s
objetivos de um programa foram atendidos ou ndo, mas tendo como foco o olhar do
beneficiério.

Para aplicar esta “técnica” no PROAP III foram necessarias metodologias e estratégias
distintas: o que justifica, neste trabalho, trocar o termo “metodologia”, usada pela SMIHC, por
“Modelo de Avaliacdo de Impacto”. Além disso, adotou-se o0 termo “Modelo Padrao” para se
referir a esta metodologia, como indicativo de que ¢ um modelo adotado de forma muito
parecida em outras avaliacGes de programas financiados pelo BID.

A construcéo deste “Modelo Padrao” para a SMIHC baseou-se em trés pontos principais:
(i) Matriz de Avaliagdo de Impacto, baseada em seu Quadro ldgico; (ii) o calculo de Indices
Sintéticos e (iii) 0 uso de Instrumentos de coleta de dados*’ para, através deles, levantar
informacdes para calcular os indices Sintéticos e demais indicadores. De acordo com a

apresentacdo do “Modelo Padrdo” no Relatério de Metodologia da Avaliacdo de Impacto do
PROAP I1l, este poderia ser representando conforme figura adiante.

47 Aqui esta sendo apresentado da forma com a qual a propria SMIHC/IPP apresenta em seu relatério, sem juizo
de valor, por parte da autora.
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llustragéo 9 - Modelo de Avaliagdo do PROAP Il - "Modelo Padréo"

Matriz Avaliativa do

PROAP Il Indices Sintéticos

e
Instrumentos de coleta de dados

Fonte : A autora, 2022.

A seguir sdo descritos cada um destes componentes.

Q) Matriz de Avaliacéo

A Matriz de Avaliago é baseada na Matriz do Marco Légico do Programa*. A “Matriz
do Marco Lo6gico” (ou “Quadro légico”) € uma ferramenta frequentemente usada pelos
organismos de financiamento para verificar se um contrato (um programa, um projeto), antes
de iniciar, estd bem estruturado, além de servir de base para a construcdo de uma ferramenta de
acompanhamento sistematico das acGes.

A SMIHC (2019) justificou que as vantagens de se utilizar o “Quadro légico” para
avaliar o PROAP 1l seriam a: analise clara da relacdo entre os meios e os fins das atividades
(ponto 1); definicdo do caminho que leva ao alcance do proposito ou dos objetivos
estabelecidos, indicando as atividades necessarias (ponto 2); eleicdo de indicadores a serem
aplicados para o monitoramento do andamento e do desempenho do contrato, indicando fontes
de verificacdo (ponto 3); mapeamento de questdes ambientais que podem impactar o
desempenho do contrato (ponto 4); e, utilizacdo do modelo construido em um contrato como
base para outros contratos, servindo como um marco de referéncia (ponto 5). Mais adiante,
neste documento, esses pontos serdo retomados e avaliados se cumpriram sua funcdo ou nao.

A seguir, apresenta-se 0 Quadro I6gico do PROAP I1I.

48 Costa (2018) explica que pode haver uma confusdo entre o conceito da metodologia do modelo l6gico, que
“reine a delimitagdo de ideias, hipoOteses e expectativas que integram a estrutura e o funcionamento esperado de
um programa, representando vinculos causais entre o que o programa deve produzir e o resultado esperado”
(2018, p.48). Esta metodologia pode ser aplicada a todos os tipos de programa, seja para planejar, implementar,
gerir ou avaliar. Mas o0 Marco Logico, ou a Matriz do Marco Légico ou, ainda, o Quadro 16gico, “é uma
ferramenta que orienta padrdes de qualidade e exp0e as técnicas e 0s instrumentos que sdo mais adequados para
cada uma das diferentes etapas de planejamento”. Os principais documentos de referéncia para encontrar
informacdes sobre o que é e como usar séo dos proprios organismos internacionais de financiamento.
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A “Matriz de Avaliagdo”, por sua vez, é entdo formada por: (i) componentes, (ii) eixos

de atuacdo, (iii) acdes do PROAP I, (iv) indicadores de resultado e de impacto do PROAP IlI,

(V) questionarios e (vi) fontes de informacdo. O mapeamento de questdes ambientais ndo foi

considerado na Matriz, a despeito deste ter sido um tema destacado nos pontos citados pela

SMIHC para justificar o uso do “Quadro légico”.

Na “Matriz de Avaliagdo” ja sdo indicadas as perguntas para formulacdo dos

questionarios (Instrumentos de Coleta de Dados) a serem aplicados em campo. Seria um avango

do “Quadro I6gico”. A maior parte da pesquisa esta baseada em perguntas fechadas, sendo que

0 “Modelo Padrao” usa diversos tipos de questionarios*®, disponibilizados nos anexos da Tese.

Em resumo, os dados coletados buscavam compreender:

e mudanca no comportamento dos moradores;

e qualidade das obras e das a¢6es implementadas; e,

e percepcao dos beneficiarios quanto ao PROAP IlI;

Além disso, a SMIHC salientou que para escolher indicadores se baseou na:

e capacidade de monitoramento;

o facilidade de coleta de dados e informacgdes;

e praticidade dos instrumentos e das formas de verificacéo.
A “Matriz de Avaliacao” do PROAP III é apresentada no quadro 3.

Quadro 3 - Matriz de Avaliagdo do PROAP IlI

INDICADORES DE

Urbanizacdo
Integrada

5. Ampliacéo da rede
de iluminacéo publica

6. Reassentamento
e/ou obras para
eliminagéo de situagdo
de risco

Equipamentos
€ Servigos
urbanos

1. Ampliacéo da coleta
de lixo

2. Construcéo e/ou
reforma equipamentos
de esporte e lazer
(pragas, parques e
quadras)

Valorizac&o Imobiliaria
** Tempo de
deslocamento da
populacédo/acessibilidade
Investimentos em
melhorias habitacionais
% de moradores que
praticam esportes na
comunidade

* Grau de satisfagdo com
a qualidade de vida

imobiliario; tempo de
deslocamento
casa/trabalho; tempo
deslocamento acesso
principal; Questdes sobre
obras/reformas e motivos
para elas; perguntas sobre
coleta de lixo e localizagao
das cagambas de lixo;
perguntas sobre utilizagdo
das areas de lazer na
comunidade

COMPONENTES ﬂﬁi%gg HUBED O A IMPACTO DO PROAP QUESTIONARIO |N|F:g’:eI/|EA%,E& o

1. Ampliacéo da rede
de &gua o )
2. Ampliacio darede | . ) Parte de_a\_/allat;ao Servigos
de esgoto Indice de Integragéo e_conecthldfade dos
3. Ampliaco da rede urbana ** Doencas sistemas de |nfrae_strutura;
de drenagem pausadas por perguntas sobre sintomas e

Infraestrutura | 4. Pavimentacao de infraestrutura basica doencas; Parte

bésica ruas adequada Indice de funcionamento mercado

Diagnostico da
empresa
projetista,
medi¢des da
SMH e pesquisa
qualitativa

49 Questionario domiciliar para favela (MO e M1), questionario domiciliar para loteamento (MO e M1),
questionario para o entorno, questionario para estabelecimentos comerciais, questionario para ex-moradores e
questionario para novos moradores.
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COMPONENTES

EIXOS DE
ATUACAO

ACOES DO PROAP
1

INDICADORES DE
IMPACTO DO PROAP
1l

QUESTIONARIO

FONTE DE
INFORMACAO

Participacdo
comunitaria

1. Contatar e convidar
familias para participar
de atividades do
programa por meio de
reunides e outras
atividades
comunitarias

2. Desenvolvimento de
acOes educativas para
acompanhamento dos
projetos, manutencédo
da infraestrutura
sanitéria e social,
protecao e conservagdo
ambiental

Né&o se aplica

N&o se aplica

Né&o se aplica

Acao Social

Implantacéo de
equipamentos
basicos e
programas
destinado a aos
jovense
familias em
condigdes de
vulnerabilidade

1. Construcdo e
implementacdo de
CRAS e ECJ

2. Construcdo ou
urbanizagdo de area
para

implementacdo de EDI

3. Programas de
Trabalho e Renda

indice de Integracio
Social ** renda familiar

Parte sociodemografica;
renda familiar; renda per
capta; nimero de criangas
EDI; ndmero de jovens em
vulnerabilidade por familia;

Cadastro e
monitoramento
das acdes do
CRAS por parte
da SMDS, SMH,
SMJ e SMTE

Regularizacédo
Urbanistica e
Fundiaria

Regularizacdo
urbanistica e
fundiaria

1. Declaragéo dos
assentamentos como
Areas de Especial
Interesse Social

2. Execucdo de
projetos de legalizacéo
do

parcelamento do solo

3. Inscricdo dos
domicilios no cadastro
imobiliario

4. Concessao de titulo
de dominio

Grau de Integracéo
favela/ entorno**

Parte comparativa sobre
percepgdo da favela/bairro
entorno;

Cadastro SMF e
SMH

Sistema de
controle e
ocupagao do
solo

1. Criacéo do sistema
de monitoramento de
situagdes irregulares
por meio da instalagdo
de marcos limites
georreferenciados e
controle local

Tamanho da area de
favelas do PROAP III

Pesquisa quantitativa M1

Dados do sistema
de
monitoramento e
analise das
ortofotos;
relatério da
pesquisa
qualitativa
contratada pela
SMH e relatério
final M1

Desenvolvimento
Institucional

Monitoramento
e Avaliacédo

1. Integragdo das
informagdes dos
relatérios semestrais
(PROAP 111) aos
sistemas de
monitoramento das
secretarias
responsaveis pela
execugdo dos
componentes
especificos do
Programa

2. Avaliacdo do
impacto do Programa

Grau de satisfacdo do
Programa

Capacitacdo

1. Oferta de cursos,
seminarios e oficinas
para funcionarios
envolvidos na
execucgdo do programa,
em temas relacionados
a preparagao e gestao
de projetos urbanos e
sociais

Né&o se aplica

Néo se aplica

Listas presenca -
SMH

SMH; matérias
publicadas em
veiculos de
comunicacéo
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INDICADORES DE 5
IMPACTO DO PROAP QUESTIONARIO
1l

FONTE DE
INFORMACAO

EIXOSDE | AGCOES DO PROAP

COMPONENTES ATUACAO m

1. Producéo e

c S distribuicao de videos,
omunicagao

Social cartazes e material de

divulgacdo

‘ Objetivo geral do Programa

Melhorar a QUALIDADE DE VIDA dos moradores de assentamentos informais de baixa
renda (favelas ou loteamentos irregulares) da cidade do Rio de Janeiro, dotando esses
assentamentos de INFRAESTRUTURA URBANA e SERVICOS SOCIAIS BASICOS,
apoiando o desenvolvimento do capital humano e social
Fonte: SMIHC, 2015.

(i)  Indices Sintéticos

Os indices sintéticos sao formados a partir da agregacdo de diferentes indicadores, 0s
quais medem questdes compreendidas como determinantes para o bem-estar de uma
comunidade. Os indices usados no “Modelo Padrdo” da SMIHC para o PROAP IlI foram
desenvolvidos, segundo a Secretaria, seguindo uma abordagem especifica (PREFEITURA DA
CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2019).

A SMIHC optou por construir indicadores binarios, que admitem valor igual a zero ou

um. Como exemplo, o quadro adiante mostra dados referentes a dimensao “mobilidade”.

Tabela 1 - Dimens0es, indicadores e variaveis

DIMENSOES INDICADORES VARIAVEIS ADEQUADO =1
Até 5 min 1
| 6 a 30 min 1
Tempo de deslocamento 30260 min 0
para escola -
60 a 120 min 0
MOBILIDADE >120 min 0
Até 5 min 1
) 6 a 30 min 1
Tempo trajetf) casa- 30 260 min 0
transporte publico -
60 a 120 min 0
>120 min 0

Fonte: SMIHC, 2015.

Os indicadores desta Dimensao eram “tempo de deslocamento para a escola” e “tempo

trajeto casa-transporte publico”. Se a resposta do beneficiario estivesse dentro do considerado
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“adequado”, seria pontuado com valor 1, caso contrario, valor 0. O parametro para “adequado”
foi determinado, segundo documentos analisados (citados mais a frente neste documento), pela
SMIHC e pelo BID (PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2019). Para
determinagao da “Dimensdo”, os valores dos indicadores foram utilizados para o calculo de
uma media aritmética.

Dando sequéncia, ja no segundo passo, sdo agregadas as informacdes das diferentes
dimensGes, que também admitem valores 0 ou 1. Ficou estabelecido pela SMIHC que s6 depois
do levantamento dos dados reais seria possivel definir como calcular a dimensdo e os indices
(média aritmética ou média geométrica). Os trés indices sintéticos construidos para avaliar o
impacto do PROAP Il foram:

o indice de Integracdo Urbana (l1U): voltado para o Componente de

Urbanizagéo Integrada do PROAP IIl, foram selecionadas como principais dimensoes:

mobilidade, oferta de servigos, e frequéncia e qualidade dos servigos;

o Iindice de Desenvolvimento Social (IDS): voltado para 0 Componente Ac¢oes

Sociais, as dimens@es escolhidas para este componente foram: educacédo, cidadania,

trabalho e renda, e saude;

o indice de Valorizagdo Imobiliaria (1V1): voltado para o Componente de

Regularizacdo Urbanistica e Fundidria do PROAP IlI, as dimensdes eleitas foram

precos praticados e formalizacdo do mercado.

Maiores informacGes sobre o calculo dos indices e dos indicadores estdo apresentadas

nos Apéndices.

(iii)  Instrumentos de coleta de dados

Dando sustentacdo aos dois componentes anteriores, para levantar os dados e
informac@es necessarios para a avaliacdo do PROAP 111 em relacdo aos objetivos estabelecidos,
a SMIHC utilizou:

a) pesquisas quantitativas;

b) pesquisas qualitativas e do entorno,

c) sistema de controle de uso e ocupacéo do solo;
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d) dados secundarios®.

Os questionarios ndo foram aplicados a todos os beneficiarios. Alguns moradores foram
selecionados para responderem aos questionarios. Na teoria, o beneficiario que respondeu o
questionario MO deveria responder o questionario M1. No entanto, cerca de dez por cento da
populacdo de favela muda em um ano, e, como o Programa demoraria, no minimo trés anos
para ser executado (PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2019), algumas
pessoas entrevistadas no MO ndo estariam mais residindo na area de intervencdo no momento
de aplicacdo do questionario M1. Para contornar esta questdo, o pesquisador foi orientado a
tentar contato com os moradores antigos e tentar entender o motivo da mudanca. O novo
morador também deveria ser entrevistado.

A estratificacdo da amostra foi feita por favela/loteamento. Ficou definido que, por area
de intervencdo, 20% dos domicilios beneficiarios seriam entrevistados. Definiu-se um erro
amostral de 5 pontos percentuais, ou seja, uma amostra com representatividade de 95% da
populacdo por area de intervencdo (PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO,
2019).

2.2 Aspectos relevantes na aplicacdo da Metodologia de Avaliacédo de Impactos

Mensurar a efetividade das acGes em um programa de urbanizacdo de favelas é tarefa
ardua devido a multidimensionalidade, ou seja, pode-se focar em questdes como, por exemplo,
a) comunidade, b) domicilio ou c) individuo, ou ainda, a) salde, b) renda, c) acessibilidade, d)
bem-estar, €) valorizacdo imobiliaria; e, outros (PREFEITURA MUNICIPAL DO RIO DE
JANEIRO, 2019).

O “Modelo Padrao”, que foca na avaliagdo de impacto, baseou-se na relagdo causal entre
as intervenc6es do Programa e os resultados alcancados ap0s as intervengdes. Para determinar
esta relacdo seria preciso compreender como o0s beneficiarios estariam se o Programa nao
tivesse sido executado e como 0s ndo beneficiarios estariam se o Programa tivesse sido

executado. Essa possibilidade néo existe.

%0 pesquisa quantitativa: realizada em dois momentos distintos (MO e M); cada area de intervencéo possui um
grupo de controle; e, aplicacdo para uma amostra de cerca de 20% domicilios da area de intervencéo e seus
grupos de controle; Pesquisa qualitativa e do entorno: realizada no entorno das areas de intervencdo; levantar
dados sobre histéria da comunidade, potencial socioecondmico, infraestrutura, valor do m?, organizagGes
atuantes, equipamentos comunitarios existentes e outros; Sistema de controle de uso e ocupacao do solo:
integracdo das informacdes dos relatdrios semestrais do Programa; analise das ortofotos geradas; monitoramento
do crescimento das areas de favelas da cidade; Dados secundarios: Censo 2010, empresa projetista, dados
administrativos da SMS, SMU, SMF, SMDS e SME.
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Por isso, para compreender o impacto do Programa nas &reas de intervencao optou-se
por compard-las a outros territdrios com caracteristicas similares. Existem diversas
metodologias para uma pesquisa nao-experimental, mas essa selecionada é conhecida como
“Diferenga em Diferenca”.

Os territorios que sao “grupo de tratamento” sdo as favelas que fazem parte do escopo
do PROAP III e os territérios do “grupo de controle” sdo as comunidades eleitas por terem
caracteristicas similares as beneficiarias. Essas questfes podem ser tratadas de uma forma mais
detalhada, abordando método de pesquisa experimental e estatistica, mas definiu-se ndo chegar
nesse nivel de profundidade. O foco, nesta pesquisa, ¢ a capacidade que o “Modelo Padrao”
adotado tem em entregar resultados assertivos.

Voltando para os grupos de tratamento e controle, quanto mais especifico um territério
do “grupo de tratamento” era, tdo mais dificil era de se encontrar um territorio para ser o “grupo
de controle”. Quanto mais especifico o “grupo de tratamento”, maior a probabilidade de erro
na escolha do territorio e, consequentemente, maior € a chance de resultados irreais.

Para tentar contornar essa questdo, foi eleito um procedimento estatistico intitulado
propensity score matching. Esta é uma técnica de pareamento, baseada na probabilidade (escore
de propensdo) de dado grupo apresentar similaridade com o conjunto de caracteristicas
observaveis do grupo de tratamento. O objetivo do procedimento € mitigar, a0 méaximo, as
diferencas entre os grupos de tratamento e de controle, através da selecdo de caracteristicas e
da comparacdo das pontuacdes dos territorios. Na teoria, os valores mais proximos
demonstrariam maior similaridade entre os territorios (PREFEITURA MUNICIPAL DO RIO
DE JANEIRO, 2019).

Ao final deste procedimento, os “grupos de tratamento” passaram por um grupo do
Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos (IPP) para uma “andlise subjetiva” da lista e
consolidagio dos territorios escolhidos para “grupo de controle”® (PREFEITURA
MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO, 2019).

E preciso destacar que fazia parte dos requisitos da SMIHC, para que a analise
contrafactual desse certo, que os “grupo de controle” nio tivessem passado por nenhuma
politica de urbanizacéo, nem poderiam vir a passar de dois a cinco anos ap0s o inicio do PROAP

I11. Pontua-se: o contrato foi assinado em 2006 e as Ultimas intervencdes ocorreram em 2020,

51 A analise subjetiva considerou, entre outras questdes, a existéncia de Unidade de Policia Pacificadora (UPP), o
territdrio ser plano ou inclinado e os territorios estarem sujeitos a mesma dinamica urbana.
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logo, cerca de 14 anos de implementagdo°®2. Daria uma pesquisa interessante avaliar se, de fato,
as comunidades escolhidas como “grupo de controle” ndo sofreram antes ou durante o PROAP
I11 nenhuma intervencéo.

O impacto do PROAP 11, baseando-se nessa metodologia estatistica escolhida, da-se
através da comparacao entre dois momentos: final do Programa (M1) e Linha de Base (MO).
Apos calculada as diferencas entre os dois momentos dos grupos de controle e de tratamento,
calcula-se, entdo, a diferenca entre o0 grupo de tratamento e o grupo de controle (Gt - Gc). O

quadro, a seguir, mostra a forma como foi calculada a diferenca.

Quadro 4 - Calculo das diferengas do M0 e M1.

Grupo Antes Depois Diferencas
Controle A B B-A
Tratamento C D D-C
Diferencas C-A D-B (D -C) - (B-A)

Fonte: Adaptada da PREFEITURA DO RIO DE JANEIRO, 2019.

Esta tabela ilustrativa, de como é feita o calculo da diferenca entre 0 M1 e 0 MO, estava
errada no documento da Prefeitura e, como sera visto mais a frente, os valores, quando
reportados no Relatério da SMIHC, também estavam errados. A Secretaria, entdo, definiu que
0 “Modelo Padrdao” usaria 0 método de pesquisa ndo-experimental, Diferenca em Diferenca
com Matching Propensity Score Matching.

O PROAP Il ndo abrangeu somente favelas, mas também loteamentos informais,
menores que um setor censitario, tornando a obtencdo de dados algo mais critica. Esta questdo
foi resolvida com a utilizagio de um sistema online do IPP*2, Sistema Municipal de Informagoes
Urbanas (SiUrb), que permite que seja desenhado qualquer poligono dentro do setor censitario.

A primeira etapa do processo de selecdo foi a producdo de mapas com os desenhos dos

loteamentos de tratamento e aqueles que poderiam vir a ser os loteamentos de controle. Foi

52 Além disso, esse documento da SMIHC que esta sendo utilizado (Avaliago de Impacto: Metodologia Volume
1) foi publicado em 2019, algo que, em Tese, ndo poderia ocorrer, ja que uma avaliacdo de impacto
necessariamente precisa ocorrer, no minimo, seis meses ap6s o encerramento das acdes, de modo que se torne
possivel identificar as mudancas na vida dos moradores apds a implementagéo do Programa (PREFEITURA DA
CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2019).



93

feito o calculo das oito variaveis que constam no Indice de Desenvolvimento Social (IDS)* do
IPP, determinado o propensity score matching.
A tabela 2 mostra quais sdo as areas de tratamento do Programa e quais foram as areas

escolhidas para compor o Grupo de Controle.

Tabela 2 - Grupos de Tratamento e Grupos de Controle de Favelas e Loteamentos

Loteamentos
Tratamento IDS Controle IDS
Socidlogo Betinho 0,54 Condominio Pedregoso 0,55
Caminho do Partido 0,57 Cachoeira do Barata 0,56
Bosque dos Péssaros 0,52 Estrada Cachamorra 0,50
Estrada da Paciéncia, 600 0,51 Paciéncia, 501 0,49
Favelas
Tratamento IDS Controle IDS
Vila Sao Jorge 0,54 Quitanda + Parque Raio do Sol 0,53/0,54
Vila Joaniza 0,55 Bairro Nossa Senhora das Gragas 0,56
Vila do Mexicano 0,55 Moreira Pinto 0,55
Barreira do Vasco 0,57 Parque dos Mineiros e Marechal Jardim 0,58/ 0,57
Parque Furquim Mendes 0,46 Bairro Ouro Preto 0,47
Bairro Proletario do Dique 0,51 Ass. Com. Vila Alvorada e Parque Everest 0,48/0,51

Fonte: PREFEITURA DO RIO DE JANEIRO, 2019.

Apenas para contextualizacdo, segundo o IPP/SMIHC (PREFEITURA DA CIDADE
DO RIO DE JANEIRO, 2019), o PROAP Il se tratou de um Programa lastreado em
empréstimo tomado em ddlar, variando de acordo com a taxa de cdmbio. Posto isto, com o
superavit financeiro que ocorreu no periodo de implementacdo das ac¢6es, foram inseridas dez
novas areas para intervencao e qualificacdo do territdrio, sendo elas: Morro da Baiana, Morro
do Adeus, Morro do Pianco, Parque Herédia de Sa, Parque Horacio Cardoso Franco, Vila Arara,
Parque Oswaldo Cruz, Parque Unidos, Vila Cruzeiro (Cascatinha) e Vila Rica de Iraja (Fim do
Mundo). Contudo, ndo haveria tempo ou condigdo técnica para usar 0 mesmo Modelo de
Avaliacéo de Impacto das areas que eram abrangidas pelo Programa desde o inicio.

53 Variaveis da IDS: Percentagem dos domicilios com servigo de abastecimento de agua adequada; Percentagem
dos domicilios com servico de esgoto adequado; Percentagem dos domicilios com servico adequado de coleta de
lixo; Numero médio de banheiros por pessoa; Percentagem de analfabetismo em maiores de 15 anos;
Percentagem dos chefes de domicilio com menos de quatro anos de estudo; Percentagem dos chefes de domicilio
com 15 anos ou mais de estudo; Rendimento médio dos chefes de domicilio em sal&rios-minimos; Percentagem
dos chefes de domicilio com renda até dois salarios-minimos; Percentagem dos chefes de domicilio com renda
até dois salarios-minimos.
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Assim sendo, o IPP propés o uso do Mapa Répido Participativo (MRP), que teve como
objetivo aumentar o pouco conhecimento que a Prefeitura possuia das novas areas de
intervencdo, através do levantamento de dados primarios. Apds o levantamento destes dados
primarios, foi construida uma série de mapas indicando questdes relativas a infraestrutura das
areas, os servicos fornecidos, tipos distintos de poderes paralelos em uma mesma &rea de
intervencdo, entre outros. Exatamente por ter sido uma metodologia agregada, esta foi
desconsiderada para analise da pesquisa. A metodologia do MPR teve, a principio, quatro
objetivos principais (PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, 2019, p. 9):

@ identificar a heterogeneidade por meio do mapeamento das condic¢des
urbanas de cada assentamento e entre assentamentos, com a identificacdo de
microdareas e seu georreferenciamento;

(b)  gerar comparabilidade intra e entre territorios;

(c)  gerar diagnosticos gerais e tematicos, por meio dos indicadores, para
cada microarea;

(d) identificar as éareas de maior vulnerabilidade e permitir o
monitoramento dos avancos e retrocessos por meio de atualizacdes periddicas
de dados.

Nesta metodologia, ndo se usa grupo de tratamento e grupo de controle, apenas se
compara 0 antes e 0 depois das areas de intervencdo. O diagndstico — a unidade de anélise — é
realizado por territério e ndo por domicilio ou individuo. Apesar de a Avaliacao de Impacto do
PROAP 11l ndo ser apresentada assim nos documentos da SMIHC, em pesquisa na pagina
oficial do PROAP II1, verificou-se que os indicadores e indices que focam na percep¢do do
morador quanto os beneficios do Programa em sua qualidade de vida sdo apenas uma parte da
“Avaliagdo Global do PROAP III”. Ainda, apenas como forma de reiterar o que ja foi apontado
na Introducdo desta pesquisa, 0 Relatorio de Avaliacdo Financeira do PROAP 111 é exatamente
0 mesmo Relatdrio de Avaliagdo Econdmica Ex post do BID**. A ilustragio abaixo apresenta

relacdo entre os indicadores e os indices sintéticos.

54 Disponivel em: <https://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=EZSHARE-1555553319-52>.
Acesso em: 08 fev. 2022.


https://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=EZSHARE-1555553319-52
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llustragdo 17 - Avaliacdo de Impacto ou Avaliagdo Global?

Avaliacao de Impacto Avaliacao Financeira
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Fonte: A autora, 2022.

2.3 Andlise do Relatério de Metodologia da Avaliacdo de Impacto do PROAP Il e
Identificacdo de Oportunidades de Melhoria
O Modelo de Avaliacao se baseia no Quadro-l6gico, que é uma ferramenta que auxilia
na elaboracdo, acompanhamento e avaliacdo de projetos, focando sempre nos resultados
almejados. Chamada de marco ou quadro ldgico, é usada por diferentes organismos
multilaterais para avaliacdo do desempenho de seus projetos e/ou programas (PFEIFFER,

2014).
O documento cita quatro pontos que indicam que o uso do Quadro-Logico é vantajoso:

e a: andlise clara da relacdo entre os meios e os fins das atividades;

e definicdo do caminho que leva ao alcance do propésito ou dos objetivos
estabelecidos, indicando as atividades necessarias;

e eleicdo de indicadores a serem aplicados para 0 monitoramento do andamento e
do desempenho do contrato, indicando fontes de verificagao;

e mapeamento de questbes ambientais que podem impactar o desempenho do
contrato; e,

e utilizagdo do modelo construido em um contrato como base para outros

contratos, servindo como um marco de referéncia.
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O primeiro, pois, facilitaria uma analise clara entre os meios e os fins das atividades,
mas deve-se ter em mente que isso s6 ocorre quando a construcdo do Quadro-Logico é feita de
forma completa e coerente: o Marco-ldgico é apenas um instrumento, construido ou nao,
aplicado ou ndo, da forma correta. Por exemplo, analisando novamente o quadro-l6gico exposto
pardgrafos acima, ha acGes na dimensao de “Participagdo Comunitaria”, como, “contatar e
convidar familias para participar de atividades do Programa por meio de reunides e outras
atividades comunitarias”. Indicou-se meio de alcancar a participacdo comunitaria, mas informa
a sua finalidade. Contactar a populacdo beneficiaria ndo € uma informacéo suficiente, contactar
para qué? Com qual objetivo?

O quarto ponto abordou 0 mapeamento das questdes ambientais que poderiam impactar
no desempenho do contrato. No entanto, este mapeamento ndo aparece no Quadro-Légico.
Além disso, a analise ambiental pode ser feita por diversas ferramentas, e o Quadro-ldgico, na
verdade, s6 compilaria as informacdes.

A partir de agora, este texto ird apontar “questdes”, oriundas das investigagdes
realizadas, e que podem indicar oportunidades para propostas de melhoria ao modelo que foi
utilizado, no caminho da construcdo de um modelo proposto mais robusto.

A avaliacdo de impacto foi construida para responder se as a¢fes do Programa atingiram
ou ndo o objetivo central, tendo como foco o olhar do beneficiario. Novamente, indicaram que
0 objetivo é “melhorar a qualidade de vida dos moradores”, mas ndo ficou estabelecido como
deveria ocorrer. Subentende-se como isso deveria ocorrer quando se olham as intervencdes
propostas, mas, como as intervencdes sdo praticamente as mesmas (vide Subitem A Terceira
etapa do PROAP — PROAP III), fica impossivel entender como as areas de intervencdo foram
priorizadas. A primeira questdo que se coloca diz respeito a dificuldade de se obter uma viséo
concreta do que significa o conceito “melhora da qualidade de vida”.

O “Modelo Padrao” usa quatro instrumentos para levantamentos dos resultados gerados
pelo Programa, sdo eles: (i) pesquisa quantitativa, (ii) sistema de controle de uso e ocupacéo do
solo, (iii) pesquisa qualitativa e do entorno e (iv) dados secundarios. A segunda questéo que se
levanta, ao observar a forma como esses instrumentos foram aplicados, € de que, se na defini¢do
dada pela SMIHC do que seria “avaliagdo de impacto”, 0 foco deveria ser na percepgdo do
morador em relac@o aos impactos do Programa, e isso ndo parece ter sido obtido pela avaliacéo
por meio de ortofotos e por dados secundarios.

E comum avaliar os resultados de um programa de urbanizag&o por meio da comparagio
de uma &rea que sofreu a intervencdo com outra area que ndo sofreu. Na estatistica, esse método

é chamado de analise contrafactual, em que € verificada a relagdo causal entre uma dada acao
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e um efeito em um experimento. Mesmo esse método sendo bastante utilizado, existem criticas
feitas a ele, pois, conforme o proprio documento da SMIHC afirma, “a qualidade da avaliagdo
depende, portanto, do qudo similar € o grupo de comparacéo (grupo de controle) em relagcédo ao
grupo de beneficiarios (grupo de tratamento)” (2015, p. 23). Quanto mais especifico for um
grupo de tratamento, tdo mais dificil sera de encontrar um grupo de controle adequado. Isto leva
a terceira questdo relevante, uma vez que, em territorios complexos como os de favelas e
assentamentos informais, onde atuam forgas muito distintas (poder paralelo, auséncia do
Estado, tréafico, baixo grau de instrucdo formal e outros), devem existir outras formas de avaliar
o impacto do Programa além da comparacédo dos territorios de tratamento e de controle. Isso é
corroborado pelo fato de que, como a prépria Secretaria informa, essa comparagdo corresponde
a um método sensivel, que pode gerar resultados irreais.

Para a definicdo do grupo de controle foram selecionados 11 indicadores, de modo que,
ao comparar com os indicadores do grupo de tratamento, fossem eleitos aqueles mais proximos
a realidade socioecondmica e territorial das areas beneficiarias. A escolha desses indicadores é
0 ponto gue levanta uma quarta questao: se a violéncia nas favelas € um dos principais motivos
para que as acdes de um programa de urbanizacéo atrasem ou ndo sejam concluidas, deveria ter
sido escolhido algum indicador que verificasse esta temética. A escolha se baseou, de um modo
geral, no IDS, esclarecido no subcapitulo anterior.

Ainda em relacdo a definicdo do grupo de controle, mesmo apds as comparacGes dos 11
indicadores selecionados, houve uma “avaliagdo subjetiva” por parte da equipe da SMIHC para
conclusdo do processo de escolha. A quinta questdo relevante diz respeito falta de transparéncia
do o6rgao executor, quando aponta “avaliagdes subjetivas” na estruturacdo do Programa,
principalmente na etapa em que se definem os grupos de controle, ja que isso impacta
diretamente nos resultados da avaliacdo. O PROAP III estava dentro do Morar Carioca, um
Programa que ficou conhecido por ndo eleger as favelas e loteamentos que mais necessitavam
de intervencdo, mas sim, aquelas comunidades que estariam mais proximas aos locais onde
ocorreriam os megaeventos — Copa do Mundo FIFA 2014 e Olimpiadas 2016.

Atentando para a coleta de dados, pela experiéncia propria com a equipe de campo que
aplicou parte dos questionarios avaliativos do PROAP 11l - além de ser uma questao ja tratada
nas bibliografias relativas a pesquisa social - € que ndo ha como fiscalizar a atuacéo da equipe
de campo de maneira severa. N&o se sabe em que medida estes questionarios sao fielmente
respondidos, embora o uso de ferramentas estatisticas de validagdo possa ser muito Util para
este fim. No item de coleta de dados, o Relatério ndo menciona nenhum tipo de controle dos

dados levantados — isso ndo quer dizer que ndo tenha ocorrido, mas que a SMIHC néo esclarece
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se ocorreria e como ocorreria. A sexta_questdo levantada refere-se a falta de um mecanismo de
fiscalizacdo para averiguar as agGes em campo e a confiabilidade dos questionarios
respondidos. A depender da forma de contratacdo, que pode estar relacionada a quantidade de
questionarios respondidos, isso torna ainda mais critica a situacao exposta.

Ainda sobre o papel da equipe que coleta os dados em campo, segundo o documento da
SMIHC, as intervengGes devem ser avaliadas enquanto sua “efetividade e sustentabilidade dos
projetos no pds-obra” (2015, p. 33). Pontua-se que essa questdo esta voltada para o “roteiro
observacional”, preenchido pelo proprio agente de campo, € ndo pela resposta dada pelos
moradores no questiondrio M1. A sétima questdo identificada relaciona-se ao fato de que
observou-se que praticamente toda a equipe de campo foi formada por profissionais da area
social (assistente social, psicélogo, gedgrafo, historiador e outros) ou de nivel técnico, e ndo se
sabe em que medida estas pessoas estdo qualificadas para avaliar o atendimento do p6s-obras
no quesito “sustentabilidade’.

Ainda se tratando desta tematica, se sua dimensdo fim é avaliar a efetividade e a
sustentabilidade no pds-obra, questiona-se o que ¢ “avaliar a sustentabilidade” em um pos-obras
dentro de uma avaliacdo de impacto, que tem o olhar do beneficiario como filtro. Em outras
palavras, os termos usados levam a entender que ha uma avaliacdo técnica das obras executadas,
mas nesse caso ndo ha. Logo, a oitava questdo alerta sobre o mal-entendido que o termo
“sustentabilidade no pds-obra” pode acarretar, pois, nem o beneficiario, nem a equipe social
responsavel pela coleta de dados em campo tem instrucao técnica para avaliar o desempenho
das obras, bem como de sua sustentabilidade.

O termo ou a dimensdo fim deveria ser mais bem definida, retirando o termo
sustentabilidade do pds-obra ou delimitando o que isso significa dentro de uma avaliacdo de
impacto. Uma vez sendo esclarecido o que ¢ a “sustentabilidade no pds-obra”, ressalta-se que
falta um indicador que meca essa sustentabilidade das acdes executadas no ambito do Programa.
A nona questdo trata da falta de um indicador para medir a sustentabilidade das
acoes/intervengdes no ambito do Programa, além de definir o que de fato ¢ a “sustentabilidade
do pds-obra” no PROAP III.

Os projetos de urbanizacdo podem ter impactos de curto, médio e longo prazo e a
avaliacdo deve conseguir capta-los ao longo da execucdo do Programa. O “Modelo Padrao” do
PROAP 11 estabeleceu dois momentos para a coleta de dados em campo, uma ocorreu antes do

55 O relatério com os resultados da avaliacdo de impacto do PROAP 111 traz dados referentes ao esgoto, a
drenagem, a abastecimento de dgua, entre outros infraestruturas basicas.
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inicio das intervengdes (MO) e a outra ocorreu no final das intervenc6es (M1). Do modo com a
qual a avaliacdo foi estruturada ndo ha como identificar quais os impactos sentidos pela
populacéo ao longo da implementacédo do Programa, sejam eles positivos ou negativos.

Seis meses apds o encerramento das a¢Oes parece ser um intervalo muito pequeno para
identificar a sustentabilidade do p6s-obras. Se o intervalo for muito longo entre o encerramento
das acdes e o levantamento de dados em campo, informac6es importantes também podem ser
perdidas. Identifica-se, portanto, uma décima questdo, referente a frequéncia e aos intervalos
em que os dados sdo levantados em campo. Justifica-se esse ponto imaginando-se que, se
ocorressem ao menos duas incursdes de campo, uma no meio da implementacéo do Programa
e outra um ano apos o encerramento das ac¢Ges, 0 desempenho do Programa provavelmente
mudaria®®,

Continuando a analisar a coleta de dados em campo, o documento do SMIHC aborda
que cerca de 10% da populacdo de favelas muda em um ano, sendo que a execucdo do PROAP
I11 durou cerca de dez anos — se contado desde a assinatura do Contrato de Empréstimo. 1sso
quer dizer que os moradores entrevistados no MO podiam nao residir mais nas areas de
intervencdo quando o M1 foi levantado. Ainda que tenham sido apresentadas formas de
remediar tal situacdo, por meio de entrevista ao novo morador e compreensdo do porqué de sua
mudanga, bem como da tentativa de contato com o antigo morador para entender o porqué de
sua saida, a primeira opcdo ndo é suficiente para validar os dados e a segunda opgdo é
improvavel que aconteca, fragilizando a confiabilidade dos dados. O método escolhido para
levantar dados do MO e M1 é o ponto que leva & décima primeira questio relevante. E
importante buscar uma forma de contornar a questdo de mudanga dos moradores, seja por meio
de uma pergunta que filtre, no MO, os moradores que ndo pretendem mudar de habitacdo nos
préximos anos, ou ainda de aplicacdo do questionario feito em grupo por area de intervencao,
de modo que se diminua o impacto caso um morador mude de residéncia.

No Relatério da SMIHC, os trés indices sintéticos®>’ aparecem como os pontos principais
no “Modelo Padrao” para avaliacdo do impacto. N&o fica claro como eles séo calculados. Como

sera visto mais a frente, alguns indicadores que tiveram um desempenho classificado como

% Nesta lacuna identificada, cabe citar Guberman (2010) que, em seu estudo sobre 0 PROAP I, deixa claro que
0 impacto positivo da urbanizacdo nas favelas beneficiarias € maior do que o impacto negativo da falta de
manutencdo. Isto porque, a deterioracdo tende a ser mais lenta e gradual, e para ser mapeada precisa de uma
perspectiva de avaliacdo de longo prazo. Por outro lado, as alteragcdes que vém das obras urbanizacdo sdo rapidas
e visiveis, e para ser mapeada precisa da perspectiva de uma avalia¢do a curto prazo.

57 [ndice de desenvolvimento social (IDS), indice de integrag&o urbana (11U) e indice de valorizacéo imobiliaria
(v,
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“insatisfatorio”, quando usado com outros indicadores para gerar um indice, geram, entdo, um
indice classificado como “satisfatorio”. N&o parece fazer sentido. Além disso, ja que o foco
esta todo voltado para a qualidade de vida, pode ser mais assertivo usar apenas um indice — algo
como um indice de qualidade de vida (“IQV”) ou “indice de condicGes de vida” (“ICV”’) — que
claramente deve estar baseado no que foi estabelecido pelo programa como intervencao para
mudar as condi¢des de vida da populagdo. Assim, a décima segunda questdo relevante deriva
dos indices integrados utilizados no “Modelo Padrdo” do PROAP Ill. A Matriz Avaliativa é
toda focada na qualidade de vida e, ao gerar os indices, ndo propde nada voltado diretamente
para “medir” a “qualidade de vida®

Novamente, reitera-se que a avaliacdo de impacto procura investigar a relacdo causal
entre determinada intervencao e os resultados observados na unidade estudada. Porém, quando
analisadas as acGes do Programa e os indicadores de impacto, muitos ndao conseguem
representar essa relagdo de causalidade. Pode ser tomado como exemplo o 11U, que possuia uma
dimensdo chamada “oferta de servigos”, que considerava como indicador a “quantidade de
banheiros” na habita¢do do beneficiario. A quantidade de banheiros ndo deveria ser considerada
como um indicador de oferta de servigos, pois claramente ndo é um servico. Na verdade, este
indicador poderia até ser entendido como uma forma de averiguar a realidade socioecondmica
do morador (como o IBGE faz), mas de forma alguma como servigos.

Ainda, na dimensao “frequéncia e qualidade dos servicos” ha um indicador de “tipo de
fornecimento de energia”. Mas, o tipo de fornecimento ndo ¢ nem frequéncia, nem qualidade
dos servicos. Logo, para que fosse avaliado o dado correto, deveria ter sido considerado, por
exemplo, em relacdo a frequéncia e qualidade dos servicos, se falta luz de (a) uma a trés vezes
por més em sua habitacdo, (b) de quatro a oito vezes ou (c) mais de oito vezes. Outra questao €
referente ao IVI, pois um dos seus indicadores é a mudanca no valor do m? antes e apds as
intervengdes. Contudo, a valorizagdo do m? do terreno pode ser atribuida a inimeros fatores
dificeis de rastrear. Até mesmo porque, o tempo de execu¢do do Programa foi muito longo,
logo, o valor do m? pode ter mudado na cidade, como um todo, na regido ou em outras escalas
de anélise. Uma forma de contrapor esse indicador € realizando um levantamento das variaces
do valor do m? em outras areas da cidade que ndo sofreram intervencdo. A décima terceira

questdo é a desorganizacdo dos indices e os indicadores da Matriz de Avaliagdo do PROAP Il

58 Como ja dito, qualidade de vida é um conceito muito abrangente, por isso, sugere-se um “indice de Condigdes
de vida” (ICV).
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principalmente no quesito “acdo” e “impacto”, buscando atender ao que ¢ indicado no
documento do SMIHC, que é a relacdo de causalidade.

A décima quarta e ultima questdo verificada diz respeito as limitacfes causadas pela
escolha de indicadores binarios para o céalculo dos indices, 0 que pode levar a uma sensibilidade
inadequada dos resultados. A titulo de exemplo, no quesito mobilidade, foram postas como
opcOes de resposta: a) até 5 minutos, b) 6 até 30 minutos, ¢) de 30 a 60 minutos, d) 60 até 120
minutos e €) mais de 120 minutos. As unicas opcdes consideradas adequadas foram a “a” e a
“b”. Logo, se uma pessoa responde que demora 35 minutos, ndo ha um “meio termo” na
avaliacdo, sendo classificado diretamente como inadequado. Se fosse feita uma andlise de
fragilidade desse modelo de avaliacdo, possivelmente os resultados sairiam muito diferentes
dos apresentados da avaliacdo do Programa. Logo, esta questdo aponta para a necessidade de

melhoria na metodologia de célculo de indicadores.

2.4 Analise do relatério de resultados da avaliacdo de impacto do PROAP I11 e
identificacdo de oportunidades de melhorias

O Relatdrio de Resultados da Avaliacdo de Impacto foi publicado pela SMIHC, mas
elaborado pelo Instituto Pereira Passos, através de um convénio entre o 6rgdo e o Instituto. O
IPP participou do processo de escolha das areas de tratamento do PROAP IIl, bem como
acompanhou a Secretaria € 0 organismo de financiamento na formatacdo final da Matriz
Avaliativa do PROAP II1l. Basicamente, o Relatorio reporta as intervencdes e os resultados
alcancados pelo Programa por area de intervencéo.

O documento é introduzido com uma justificativa de que foram aplicadas 107 perguntas
no ambito do PROAP I1I, mas somente os indicadores e indices apresentados na Matriz de
Avaliacdo do PROAP Il foram publicados. Deste modo, entende-se que os dados que foram
levantados, ndo tendo sido exigéncia do proprio Banco, deveriam ser também utilizados ou
melhor utilizados pela Secretaria no referido Relatério ou, a0 menos, ter sido justificado o
porqué de estes ndo terem sido levados em consideracdo na analise.

No capitulo de Introducdo do documento, logo é informado que o Regulamento
Operacional (ROP) do BID que definiu os procedimentos e as metas a serem adotadas no
desenvolvimento do Programa. Também é informado que foi exigida a elaboracdo de uma
Matriz de Resultados guiada pela metodologia do Quadro logico. A estruturacdo do Relatorio
de Resultados da Avaliacdo de Impacto do PROAP Ill, publicado pela SMIHC, néo é clara,
pois a executora intitula como a “Avaliacdo de Impacto”, mas aborda: a) Indicadores dos

produtos, b) Indicadores de resultados, ¢) Indicadores de impacto e d) indice sintéticos. Logo,
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o documento ndo trata de uma “avalia¢do de impacto”, mas da Avalia¢do do Programa, de modo
geral. O foco principal ndo é a visdo do beneficiario.

A executora informa que o objetivo central levado em consideracdo para a avaliacao é
“o impacto das intervengdes na vida das familias que residem nas areas beneficiadas pelo
Programa”. Mas, se comparada a questdo central indicada no (i) Perfil do Projeto; (ii) Proposta
de Empréstimo; (iii) Relatorio de Auditoria e (iv) Relatorio de Metodologia da Avaliagdo de
Impacto do PROAP 1, percebe-se que foi retirada a parte de “melhora da qualidade de vida”
e o foco em “infraestrutura urbana e servigos sociais basicos, apoiando o desenvolvimento de
capital humano e social” (2019, p. 23).

Em se tratando de indicadores de resultado, destaca-se questéo relativa a frequéncia em
gue os domicilios recebem agua encanada. A diferenca foi informada como néo significativa.
Pensando em um “Modelo Atual” de avaliagdo de impacto, considerado que a responsavel pelos
servicos era a Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro (CEDAE), este
indicador ndo poderia impactar tanto nos resultados do PROAP Il1l. Por isso a importancia
hierarquizar prioridades e colocar pesos nos indicadores.

O indicador de resultado domicilios conectados a rede de esgoto foi calculado: antes da
finalizagdo dos servicos. Como dito no inicio da pesquisa, 0 correto é que uma avaliacdo de
impacto seja feita de seis meses a um ano apos as obras. Mas, no caso do PROAP 11, algumas
obras ndo tinham nem sido finalizadas, mas os questionarios ja estavam sendo aplicados.
Segundo a medicdo da empreiteira, em 2% dos domicilios a ligacdo ndo havia sido finalizada.
O percentual € pequeno e pode até ndo alterar o resultado publicado, mas a pratica em si nao
deve ser negligenciada.

O resultado reportado pelo indicador de resultado ruas pavimentadas chamou atencéo,
pois, apesar da pontuacdo aumentar bastante entre 0 MO e 0 M1 no grupo de tratamento, quando
subtraida a pontuacdo do grupo de controle, a diferenca se torna muito pequena (0,1). N&o ficou
clara como a evolucdo do grupo de controle ocorreu. Caso tenha ocorrido uma intervencao, um
programa ou um projeto, isso vai de encontro a premissa basica do “Modelo Padrio”.

Uma das principais reclamacdes, segundo o grupo técnico que aplicou o questionério
MO, era referente ao indicador de resultado coleta de lixo. Contudo, o indicador mostra que
houve uma piora significativa nesta tematica. Esse resultado se da porque séo cruzados trés
tipos de informacéo (lixo coletado na porta, cagamba a 100 metros do domicilio e frequéncia
de coleta). Talvez apresentar os resultados em separado possa ser mais assertivo. Levanta-se
este questionamento, pois, o item “cacamba a 100 metros do domicilio” foi bem avaliado e

“some” dentro do indicador coleta de lixo.
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Sobre lacunas verificadas nos indicadores de impacto, quando observado o resultado do
indicador de impacto Investimentos em melhorias habitacionais, claramente o efeito do
Programa ndo existiu. Na verdade, a situacdo até piorou. Mas, na hora de reportar o
desempenho, como a situacao das comunidades de controle foi pior, entdo a SMIHC “entende”
que, de alguma forma, o Programa impactou positivamente. Outra questdo é que os periodos de
levantamento do MO e do M1 foram em contexto politicos e econdmicos totalmente distintos.
Em 2010, o Brasil, estava em um momento de ascensdo econdmica — 0 que impactava
claramente a cidade do Rio de Janeiro também, enquanto, em 2019, estadvamos em uma crise
politico-econdmica no Brasil, no estado do Rio de Janeiro e na cidade do Rio de Janeiro. O
“nao investimento” pode ndo estar atrelado tdo diretamente ao impacto ou ndo do Programa,
mas sim a questdes socioecondmicas.

Seria coerente, quando refletido o indicador de impacto grau de satisfacdo com a
qualidade de vida, comparar areas precarias que acabaram de sofrer investimentos com areas
precarias que ndo sofreram investimentos? Segundo a SMIHC, o desempenho do Programa é
positivo, mas questiona-se se essa comparacdo deveria ocorrer, pois parece ser um tanto quanto
Obvio que o grupo de tratamento dé uma resposta diferente do grupo de controle. Na
compreensdo da autora, além de ser muito subjetivo, o indicador ndo mede, de fato, nada.

Outro resultado que merece ser analisado € referente a renda familiar que, além da
mudancga no MO e M1 néo ser representativa no grupo de tratamento, no grupo de controle, o
incremento foi maior. Mas, ao analisar as acdes do PROAP I11, ndo tem nenhuma acdo muito
clara voltada a capacitacdo e melhora da renda das familias, apesar de, no objetivo geral do
Programa (especificamente no documento do BID), estar inserido o termo “desenvolvimento
social”. Para além disso, como dito anteriormente, o cendrio politico econdmico nos periodos
em que os dados foram levantados eram muito distintos. A renda familiar ndo é um bom
indicador para tratar do desempenho do Programa.

Para o indicador de impacto Percentual de moradores que praticam esporte na
comunidade, a diferenca entre MO e 0 M1 do grupo de tratamento ndo foi tdo representativa,
mas demonstrou algum desempenho quando comparado ao grupo de controle. Mas, questiona-
se se 0 respectivo indicador deveria ser considerado para medir o impacto do Programa. O
Programa previa construgcdo de um numero especifico de quadras esportivas, entdo, como
indicador de resultado, é possivel avaliar através do nimero, de fato, de quadras esportivas
construidas. Existem inUmeras outras variaveis, inclusive culturais e/ou geracionais, que

impactam na maior ou menor realizacdo de atividades esportivas.
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Em se tratando dos Indices Sintéticos, o indice de Valorizagao Imobiliaria, além de no
estar relacionado a qualidade de vida (diferentemente dos outros indices, como
Desenvolvimento Social e Integracdo Urbana), os indicadores que o compdem sdo também
inconsistentes com sua proposta, sendo os seguintes: (i) valor do m? (que nio tem como
relacionar de forma certa ao Programa); (ii) carne de IPTU (em que medida isso aponta a
valorizacdo imobiliaria?); (iii) documentos de registro e de transacdo (em que medida eles
representam valorizacdo imobiliaria?).

Sobre a qualidade dos reportes, foram verificados erros nas tabelas apresentadas pela
SMIHC. Os célculos ndo seguiam uma légica padrdo. Isto chamou a aten¢do para a qualidade
e confiabilidade dos resultados. O conjunto de tabelas esta apresentado nos Apéndices, sendo
aqui apresentado um resumo dos resultados encontrados, bem como uma tabela que ilustra o
tipo de erro encontrado.

Dentre as 31 tabelas analisadas e inseridas nos Apéndices, 14 continham erros de célculo
relativos a operagdes de soma e a subtracdo, e outros erros poderiam ser encontrados se a
SMIHC fornecesse todos os dados. Como exemplo, a tabela, a seguir, mostra em cinza um

resultado calculado, incorretamente, pelo Relatério — 1,64, quando na verdade deveria ser 1,76.

Tabela 3 - Grau de integracdo do loteamento/entorno

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 1,47 3,17 1,70

Controle 1,61 1,55 -0,06

Diferenca -0,15 1,62 1,64

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Como forma de simplificar a leitura das tabelas, foi realizada uma compilacdo dos
resultados por tipo de indicador. De seis indicadores de resultados apresentados pela SMIHC,
trés ndo tiveram melhora significativa e um teve piora significativa. O quadro abaixo mostra

indicadores e classificagdes.
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Quadro 5 - Resumo dos Indicadores de Resultado
INDICADORES DIFERENCA OBSERVACOES

Domicilios que recebem ol Indicador “frequéncia de entrada de 4gua”
. . . Nao significativa .« o, .
agua com frequéncia puxa o valor” do indice para baixo.

Levantamento de dados para a avaliacdo do
Nao significativa Programa foi feito antes da finalizacdo das
obras, néo refletindo perfeitamente o resultado.

Domicilios conectados a
rede de esgoto

Os resultados com diferenca de 45,9 pontos
Ruas pavimentadas Bem significativa percentuais entre grupo de controle e de
tratamento.

lluminacgdo publica nas ruas Nao significativa -

O indicador cruza trés tipos de informagédo
(lixo coletado na porta, cagamba a 100 metros
do domicilio e frequéncia de coleta). Aumento
de cagamba nos territérios, de fato, ocorreu.

Coleta de lixo (a menos de

100 metros do domicilio) Piora significativa

Esporte e lazer Significativa -
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

De sete indicadores de impacto apresentados pela SMIHC, trés demonstraram ndo ter

melhora significativa e um teve leve piora. O quadro abaixo traz todos os resultados.

Quadro 6 - Resumo dos Indicadores de Resultado
INDICADORES DIFERENCA OBSERVACOES

Os efeitos do Programa ocorreram demonstrando
uma diferenca de 3,5 pontos percentuais entre
grupo de controle e de tratamento

Doencas causadas por Né&o
infraestrutura basica inadequada significativa

Investimentos e melhorias

habitacionais Leve piora | —

Os efeitos do Programa ocorreram demonstrando
Significativa | uma diferenca foi de 21,7 pontos percentuais entre
grupo de controle e de tratamento

Grau de satisfacdo com a
qualidade de vida

Os efeitos do Programa ocorreram demonstrando

Grau de integracdo da favela com Pouco dif foi de 2 .
entorno significativa uma diferenca foi de 2 pontos percentuais entre
grupo de controle e de tratamento
Né&o O grupo de controle teve um incremento de R$

Renda familiar significativa | 633,92 na renda

Tempo de deslocamento, Bem i

representativa significativa

Percentual de moradores que NEo Quando comparado ao grupo de controle, entende-
. qu P se que o Programa teve efeito positivo,

praticam esportes na comunidade significativa

apresentando uma diferenca de 0,9 ponto percentual

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

No que se refere aos indices sintéticos, todos foram classificados como apresentando

uma “diferenca relativamente significativa”, o que leva a refletir como estes sdo calculados, de
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modo que indicadores classificados como “insatisfatorios”, unidos, geram um indice com

resultado “satisfatorio”.

2.5 Concluséo apo6s analise do documento
Este subitem tem como intuito compilar todos os pontos de melhorias identificados nos
documentos de referéncia analisados, publicados pela SMIHC, estando apresentados nos

quadros adiante.

Quadro 7 - Conclusdo da Analise do Relatério de Metodologia da Avaliacdo de Impacto do
PROAP IlI

Concluséo da Analise do
Relatério de Metodologia da Avaliacédo de Impacto do PROAP 111

1. falta um conceito para “melhora da qualidade de vida” por territorio;

2. naavaliagdo de impacto que, segundo conceitua¢do da SMIHC deveria ter foco no olhar do
beneficiario, acaba ndo ocorrendo em diferentes momentos (ex.: ortofotos e roteiro observacional);

3. uso de método estatistico baseado em comparacéo de territorios complexos para inferir resultado do
Programa;

4. falta indicador de violéncia nas favelas, seja do grupo de tratamento seja no grupo de controle;

5. realizagdo de “avaliagdes subjetivas” por parte da SMIHC para escolher os grupos de controle;

6. controle da equipe de campo e veracidade dos dados levantados em campo;

7. falta de capacidade técnica da equipe que analisa a “sustentabilidade do pos-obra”;

8. esclarecimento do que se entende como “‘sustentabilidade do pos-obra”;

9. indicador para medir a sustentabilidade das a¢fes no pés-obra;

10. intervalo do tempo e quantidade de vezes em que 0s marcos sao levantados;

11. mudanca dos moradores que responderam o MO;

12. nido tem um indice de “qualidade de vida” ou de “condi¢des de vida™;

13. desorganizacdo da Matriz Avaliativa do PROAP llIl;

14. fragilidade do método binario para os intervalos/indicadores utilizados.

Fonte: A autora, 2022.

Quadro 8 - Conclusao da Analise do Relatério de Resultados da Avaliacdo de Impacto do
PROAP IlI

Conclusdo da Analise do
Relatdrio de Resultados da Avaliacédo de Impacto do PROAP 111

=

existem erros nos célculos das tabelas apresentadas por indicador;

2. dos indicadores de resultados e indicadores de impactos, a maioria ndo apresentou diferenca
significava ou apresentou piora;

3. dos indices sintese, a unido de varios indicadores classificados como insatisfatério gerou um indice
satisfatdrio.

4. dados especificos foram levantados pela SMICH, mas apenas os solicitados pelo Banco foram
publicados no Relatorio;

5. 0 Modelo de Avaliacdo de Impacto néo foca apenas na ética dos beneficiérios;

6. mudanga do objetivo central, retirando os termos “qualidade de vida” e “desenvolvimento do capital
humano e social”;

7. uso de indicador que ndo mede a¢des que dependem do Programa (ex.: CEDAE);

8. indicador levantado antes da finalizagdo das obras (domicilios conectados a rede de esgoto);




107

10.
11.
12.

13.
14,

15.
16.

17.

os territérios do grupo de controle ndo poderiam sofrer nenhuma intervencéo ao longo do periodo do
PROAP I111; mas teve area do grupo de controle que o valor do M1 foi bem maior que do MO,
superando o grupo de tratamento;

uso de indicadores e a falta de pesos (ex.: coleta de lixo);

resultados “forcados” pela interpretacdo da SMIHC (“investimentos em melhorias habitacionais™);
comparacdo de indicadores, como, “valorizagdo imobiliaria” e “renda” em periodos econdmicos
completamente distintos;

renda é um indicador muito fragil para considerar que foi afetado pelo PROAP IlI

“grau de satisfacdo com a qualidade de vida” medido em 4reas sem interveng@o e comparado a areas
que tiveram intervencdo acabam enviesando o resultado;

percentual de moradores que praticam esporte: como atrelar ao Programa?

indices sintéticos e o IVI. Qual a relacdo com qualidade de vida? Nem todos os indicadores que o
compdem ndo representam o nome do indice;

o indice d& um resultado para o Programa, ndo por area de tratamento.

Fonte: A autora, 2022.
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3 MODELO DE AVALIACAO DE IMPACTO DO PROAP |11, SEGUNDO BID

Para construir este Capitulo, foi analisado um conjunto de documentos publicados pelo
BID no &mbito do PROAP Il1. Para facilitar a leitura do que cada um desses documentos trazia
de informag4o, foi usado um documento como base, chamado Ciclo do Projeto: Orientagdes®®,
de modo a esclarecer o objetivo de cada um dos documentos, no inicio da explanacéo de cada
um deles. Em seguida, foi feita uma sintese buscando identificar alguma informacao capaz de
colaborar na analise no Modelo de Avaliacdo de Impacto do PROAP III.

Para facilitar a leitura do Capitulo, logo no inicio j& é apresentado quadro com a
compilacdo dos documentos disponiveis na pagina oficial do BID e quais, apds a leitura do
documento chamado Ciclo do Projeto: OrientacGes poderia, de fato, contribuir para analise.
Néo tendo sido encontrado nada de muito relevante, 1é-se, nada muito diferente do que j& havia
sido apresentado nos documentos da SMIHC, optou-se por recorrer aos PCR — um dos
documentos analisados — de outros programas de urbanizacéo financiados pelo BID, buscando
semelhancas entre a estruturacdo dos programas.

Este capitulo teve como objetivo, apos leitura e anélise dos documentos reportados pela
SMIHC, tentar encontrar, primeiramente, alguma diferenca na estruturagdo do Programa e do
Modelo de Avaliagdo de Impacto indicado pelo BID e usado pela SMIHC. Posteriormente,
compreender se, por meio da leitura e comparacdo dos PCR, ha como depreender que, de
alguma forma, o BID orienta na estruturacdo do Modelo de Avaliacdo de Impacto dos
programas e projetos financiados por ele e o quanto isso pode afetar na qualidade dos resultados
obtidos.

3.1 Identificacdo de oportunidades de melhoria no Modelo de Avaliacédo de Impactos a
partir da leitura de documentos de referéncia
Os documentos dos projetos na pagina oficial do BID s&o publicados respeitando as
etapas pelas quais cada um deles passa: Preparacdo; Aprovacdo; Implementacdo e
Encerramento. Para encontrar o PROAP 11, na referida pagina, utilizou-se o nome “Rio de

Janeiro Low-income Neighborhood Urban Development Program - Stage 111"

59 Disponivel em: <http://www.sgc.goias.gov.br/upload/arquivos/2012-03/bid_-_ciclo_de_projetos.pdf>. Acesso
em: 29 jan. 2022.


http://www.sgc.goias.gov.br/upload/arquivos/2012-03/bid_-_ciclo_de_projetos.pdf
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O quadro 9 apresenta todos os documentos disponiveis, indicando fase do Programa,
ano de publicacéo e relevancia para a presente pesquisa. Apds o referido quadro, ha um breve
descritivo das informacdes encontradas nos documentos considerados relevantes, bem como a

indicacdo quando encontrada alguma informacdo capaz de contribuir com o0s aprimoramentos

propostos.

Quadro 9 - Documentos de Interesse (PROAP I11/BID)
ANO

Documento
2008 2009 2010 2011 2012 ‘ 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Perfil do
Projeto X

Contrato de
Empréstimo

Instrumento
de Alteracédo
Contratual

Contrato de
Garantia

Proposta de X
Empréstimo

Contrato de X
Empréstimo

PMR

Plano de
Aquisicoes

Relatério de
Auditoria

PCR

PMR — Relatério de Monitoramento
PCR — Relatério de Encerramento

Preparacdo

Aprovacao

Implementacéo -
Encerramento

Documentos de X

Fonte: A autora, 2021.

3.2 Relatorio de “Perfil do Projeto”
Conceitualmente, o documento “Perfil do Projeto” fornece informagGes bésicas sobre o

projeto, como: informacdes gerais sobre o setor no pais/estado/municipio, justificativa,

objetivos, aspectos técnicos e salvaguardas sociais e ambientais propostas para determinado
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projeto. Este documento também apresenta a avaliacéo fiduciaria, o montante do contrato e o
cronograma preliminar desenvolvimento do contrato®.

Especificamente no Relatorio de “Perfil do Projeto” do PROAP lll, as informacdes séo
muito similares as verificadas em outros documentos de referéncia publicados no ambito do
PROAP lll, inclusive nos disponibilizados pela SMIHC, néo tendo sido encontrado nenhum
dado que destoasse do indicado pela Secretaria. Apesar de ser um programa brasileiro, este
documento s6 foi encontrado em lingua espanhola.

Séo apresentados dados gerais do Programa, como: nome, nimero do contrato, equipe
responsavel pelo acompanhamento do andamento do projeto, o 6rgdo mutuério (no caso do
PROAP III, Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro) e o 6rgdo executor (Secretaria Municipal
de Infraestrutura, Habitacdo e Conservacao - SMIHC), o Plano de Financiamento — ou seja, 0
valor financiado pelo BID e o valor de contrapartida da prefeitura — além das salvaguardas®:
validas para o Programa.

H& uma justificativa para a execucdo do Programa, bem como os objetivos que deveriam

ser alcancados ao longo e apds sua implementacédo (2008, p. 8):

El Programa daré continuidad a las acciones de las dos primeras etapas, con el
objetivo de mejorar la calidad de vida de las familias residentes en los asentamientos
informales de Rio de Janeiro. Se buscara perfeccionar el abordaje de urbanizacion
integral, reforzando su efectividad en la resolucion de la marginalidad urbana, la
sostenibilidad de las intervenciones y la capacidad de prevenir la expansion de las
favelas. La descripcién de los componentes y posibles proyectos esta incluida en el
documento principal del PP.

Notou-se que o referido documento deixa melhor definido quais seriam os objetivos
especificos do PROAP lll, ainda que ndo os chame de “objetivos especificos”, que seriam: (i)
integracdo da favela ao tecido urbano formal, diminuindo a marginalidade urbana; (ii)a
sustentabilidade das intervencdes pos-obra; e, (iii) a capacidade de prevenir a expansao das

favelas.

8 Disponivel em: <http://www.sgc.goias.gov.br/upload/arquivos/2012-03/bid_-_ciclo_de_projetos.pdf>. Acesso
em: 25 jan. 2022.

1 Em tese, 0 BID estd comprometido com o equilibrio social e ambiental dos paises mutuarios e seus
documentos “salvaguardas” demonstram isso. As salvaguardas estdo ancoradas em dois principios: dar énfase as
questBes socioambientais que podem ser impactadas por seus projetos e o interesse do BID em minimizar os
impactos negativos por meio da identificacdo, do monitoramento e da mitigacdo dos problemas no andamento de
um contrato. O BID tem salvaguardas para cinco teméticas, sendo elas: igualdade de género, reassentamento
involuntério, povos indigenas, meio ambiente, acesso a informacao e gestdo de risco de desastres naturais.


http://www.sgc.goias.gov.br/upload/arquivos/2012-03/bid_-_ciclo_de_projetos.pdf
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H& uma sintese sobre o0s assentamentos informais na cidade do Rio de Janeiro e sobre
0s impactos gerados por meio das politicas habitacionais no municipio, que também ndo
diferem dos documentos da SMIHC, apenas sdo mais resumidos.

E informado que o objetivo do Programa é melhorar a qualidade de vida dos residentes
dos assentamentos informais, mas ndo define como: critica feita apds a leitura de todos os
documentos de referéncia indicados nesta Tese. Também foi ressaltado que o Programa
procuraria dar continuidade as acGes das etapas anteriores, mas ndo identifica claramente quais
foram as areas de intervencao, nem das etapas anteriores do PROAP, nem do PROAP Il1. Néo
ficou claro o conceito de “continuidade”: realizar novas intervengdes pontuais em novas favelas
ou continuar as melhorias nas favelas ja beneficiadas.

Séo citados apenas trés componentes constituintes do Programa, mas ndo ha informacao
suficiente para concluir se houve alguma perda ou ganho de escopo quando da divisdo final do
Programa. Os Componentes 1, 2 e 3 do Programa (do que realmente foi o PROAP I111) haviam
sido unidos em apenas um Componente. Além disso, havia originalmente um componente
especifico para Apoio a Gestdo e Avaliacdo do programa. Os componentes indicados no “Perfil
do Projeto” foram:

e Componente 1: Urbanizacédo Integral, considerando as agdes sociais e a regularizacao
urbanistica e fundiaria dentro deste componente;

e Componente 2: Apoio a Gestdo e Avaliacao;

e Componente 3: Desenvolvimento Institucional.

No proximo item, serd analisado o documento “Proposta de Empréstimo”.

3.3 “Proposta de Empréstimo”
O documento “Proposta de Empréstimo” é apresentado a Diretoria do BID para

aprovacao final das operacdes com Garantia Soberana®?. No documento, sio apresentadas a

62 S&0 operacdes que focam empréstimos ao Setor Plblico para projetos de desenvolvimento dos paises membros
mutuarios.
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Matriz de Eficacia no Desenvolvimento (DEM)%, o Plano de Monitoracdo e Avaliagdo
(M&E)® e a Taxa de Retorno Econdmico (ERR)®.

Na “Proposta de Empréstimo”, os componentes apresentados sdo similares aos
apresentados nos Relatérios de Metodologia e de Resultados da SMIHC®®, e as areas de
intervencg&o seriam 30 favelas e 6 loteamentos, beneficiando cerca de 100 mil pessoas. Mas, 0
que ocorreu foi a intervencdo em 18 favelas (ap6s inclusdo de 9 favelas no meio da
implementacdo do Programa) e 4 loteamentos. Esta questdo, a primeira vista, parece ser um
“problema”, mas sera esclarecido mais a frente nesta pesquisa.

Considerando a analise que a Tese se propde a fazer, de modo geral, as informacdes
trazidas pelo referido documento n&o séo relevantes - Plano de Amortizacgdo (25 anos); Prazo
de desembolso (5 anos) e Taxa de juros (ajustavel). O documento traz 0 mesmo histérico dos
assentamentos informais na cidade do Rio de Janeiro e o impacto das politicas habitacionais no
municipio ja apresentado em outros documentos.

O que é relevante nesse documento é a apresentacdo das licdes aprendidas e dos
resultados da avaliacdo de impacto da etapa anterior do PROAP apresentados. Em relacédo a
estratégia de implantacdo, muito similar as “licdes aprendidas” de outros PCRs de programas
financiados pelo BID, ressaltou-se a necessidade de:

e centralizacdo da coordenacdo do programa;

e participacdo comunitaria;

e manutencdo das intervencdes e dos servigos implementados a partir do PROAP;
e atuacdo de equipe especializada e dedicada a implementacdo do Programa.

Quando verificadas as licbes aprendidas do PROAP IlI, inseridas no documento PCR
mais a frente analisado, percebe-se que o primeiro, o terceiro e o quarto pontos foram indicados
também na terceira etapa do Programa. Isto leva a duas questBes: ou o0s resultados das

avaliacdes passadas ndo foram implementados, voltando a repetir os mesmos problemas ou

83 O Banco mede a capacidade de avaliacdo de intervencdes de desenvolvimento usando o DEM. O DEM é
baseada em Padr&es de Boas Praticas produzidos pelo Grupo de Cooperagdo em Avaliagdo (ECG), em que sdo
listados requisitos analiticos e informativos permitindo identificar se os produtos atendem a um conjunto minimo
de requisitos de informacao para um monitoramento confiavel e credivel durante a fase de execugdo, além de
apresentar os resultados relevantes das intervencées ao final do projeto.

& A funcédo de monitoracgdo € identificar a situacdo de um contrato em relagio aos resultados esperados, bem
como tempo e custo planejados, a avaliacdo, por si, usa evidéncias para entender se 0s resultados e impactos
foram alcancados.

% A ERR traz a comparagdo da taxa de juros da operagdo com os custos de capital e beneficios para o pais
mutudrio, descontado com a vida Util do contrato.

% Componente 1 (Urbanizagéo Integrada); Componente 2 (Programas Sociais); Componente 3 (Regularizacdo
Urbanistica e Fundidria); Componente 4 (Desenvolvimento Institucional).
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existem textos padronizados que s&o replicados em produtos similares: ainda que o PCR seja
um texto publicado pelo organismo de financiamento, ndo é incomum que o organismo de
financiamento solicite que a Gerenciadora do Programa fique responsavel por desenvolver o
mesmo.

Foi citada, ainda, a baixa capacidade da Companhia Estadual de Agua e Esgoto
(CEDAE) para prestacédo de servicos de saneamento a populacgéo residente em favelas, e o papel
da Prefeitura em resolver tal questdo. Esta questdo ndo é informada nos Relatorios de
Metodologia e de Resultados de Avaliacéo de Impacto do PROAP I11. Contudo, como apontado
anteriormente, foi construido um indicador de frequéncia de abastecimento de 4gua, mas nédo
se sabe como ficou a questdo da oferta dos servicos.

Sobre os resultados da avaliacdo de impacto do PROAP I, que vem como introducéo a
implementacdo da Etapa Ill, em sintese, sdo:

e Aandlise contrafactual também foi realizada no PROAP II;

e As favelas tratadas no PROAP Il tiveram um aumento no indice de Desenvolvimento
Social (IDS®7);

e Asac0es de integracdo urbana possibilitaram facilidade de acesso aos servi¢os publicos
agua potavel, coleta de esgoto, coleta de lixo e outros;

e As favelas tratadas obtiveram valorizagio dos iméveis (metro?).

e Em relacdo a empregabilidade e aos titulos de imoveis regularizados, ndo se obteve
nenhum resultado claro, segundo o préprio organismo de financiamento.

e Foi citado o uso de apenas dois indices integrados, que sdo: o indice de
Desenvolvimento Social e o indice de Integracdo Urbana.

e Ja na “Proposta de Empréstimo”, o BID estipula como deve ser o que ele chama de
“Sistema de Monitoramento e Avaliacdo”: uma avaliacdo de impacto, usando uma
Matriz de Resultados, mediante o levantamento de indicadores de sete comunidades, e
que estes levantamentos deveriam ocorrer no inicio e no fim do Programa.

No proximo subitem seré tratado o documento Relatério de Monitoramento do Programa

(PMR).

70 IDS é calculado através de quatro eixos: Educacdo; Cidadania; Trabalho e Renda e Sadde. Serdo dadas maiores
informacdes sobre a composicao deste Indice mais adiante, no item que trata do PCR do PROAP II1.
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3.4 “Contrato de Empréstimo”

O “Contrato de Empréstimo” € assinado assim que a Diretoria do BID aprova as
informacdes indicadas no “Relatério de Perfil do Projeto”. Este € um instrumento juridico
padrdo que estabelece as obrigacdes e o direitos das partes envolvidas®.

O importante para esta pesquisa é quando o Documento trata das responsabilidades das
Secretarias Municipais envolvidas e/ou as subsecretarias. E reconhecida, ja neste instrumento,
a necessidade de manutencdo das obras e servigos implementados. Para cada subcomponente
do Programa, ha um 6rgéo responsavel pela manutencdo, além de outras entidades municipais,
sendo elas:

e Secretaria Municipal de Educagédo (SME);

e Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SMAS);

e Secretaria Municipal de Trabalho e Emprego (que ndo existe mais, sendo
“substituida” pela Secretaria Municipal de Trabalho e Renda - SMTE);

e Secretaria Municipal de Saude e Defesa Civil (que ndo existe mais, tendo
sido “substituida” pela Secretaria Municipal de Satide (SMS) e sua
Subsecretaria de Protecéo e Defesa Civil (SUBPDEC);

e Secretaria Especial de Desenvolvimento Econémico Solidaria (que néo
existe mais, tendo sido substituida pela Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Econémico, Inovagéo e Simplificagdo (SMDEIS);

e Secretaria Municipal de Urbanismo, que ndo existe mais, tendo sido
“substituida” pela Secretaria Municipal de Planejamento Urbano (SMPU).

Aqui deve ser ressaltado o primeiro ponto de atencédo, pois, fusdes ou separacdes das
secretarias e de suas funcdes ndo significa, necessariamente, que o papel em relacdo as acdes
de manutengédo do PROAP 11 ndo seriam absorvidas pelas “novas” secretarias, mas certamente
pode dificultar o processo de acompanhamento das responsabilidades de cada uma delas®®.

Pontua-se, ainda, o papel que seria da Companhia Estadual de Agua e Esgoto (CEDAE)
na operacdo e manutencdo dos sistemas de agua potavel financiados pelo PROAP llI, tendo
sido estabelecido um convénio de cooperacdo mutua entre a Prefeitura Municipal e a CEDAE.
Como seré trabalhado, mais a frente, neste documento, o papel da CEDAE foi considerado

“problematico” tanto na implementacdo do PROAP Il quanto na implementacdo do PROAP

68 |_ei n® 14.133/2021 - Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2021/Iei/114133.htm>. Acesso em: 7 fev. 2021.
89 A prépria SMIHC néo existe mais. Durante o Programa, a Secretaria se fundiu e se separou de outras
secretarias.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm
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I, uma vez que permaneceu alta a frequéncia da falta de 4gua nos domicilios das favelas
tratadas. Considerando a atualizagdo do marco legal do saneamento basico’, repercutindo na
privatizacdo da distribuicdo de dgua no estado do Rio de Janeiro, essa realidade muda ainda
mais.

Segundo o “Contrato de Empréstimo™, o propoésito de delegar a cada Secretaria um
subcomponente do Programa seria facilitar o controle da manutencéo das obras e dos servicos
startados pelo PRAOP Il1l. Como forma de controle, o 6rgdo executor deveria apresentar ao
BID relatdrios anuais de manutencéo, sendo o primeiro com informacoes a respeito do exercicio
fiscal a partir da entrega da primeira obra do Programa e, 0s outros, nos quatro anos posteriores

ao primeiro relatorio emitido. As informac6es que devem estar contidas neste documento, sao:

(i) a entidade responsavel pela manutencdo das obras e operagdo dos
equipamentos sociais;

(i) informag&o relativa aos recursos investidos em manutengdo no ano
anterior e durante o ano corrente; e,

(iif) um relatorio sobre as atividades de manutencao realizadas no ano e as
condi¢des da manutencgdo das obras e servigos publicos e sociais financiados
pelo Programa.

Ao longo do processo de desenvolvimento desta tese, o referido documento de controle
ndo foi encontrado, nem na pagina da Secretaria, nem na pagina do BID™. A seguir, sera

apresentada uma sintese do “Relatério de Monitoramento do Programa (PMR)”.

3.5 Relatorio de “Monitoramento do Programa (PMR)”

Os “Relatdrios de Monitoramento do Programa (PMR) ” sdo documentos sucintos que
mostram o valor e o percentual periodicamente desembolsados pelo BID ao longo de um
programa. Esta publicacdo ndo tem periodicidade exata, mas o esperado é que sejam publicados
semestralmente. A partir da sétima publicacdo do PMR, em 16/mar/16, referente ao segundo
semestre de 2013, nao foi mais informado o andamento do calendario do Programa. O Programa
atrasou para iniciar e, por isso, entre 2010 e 2013 nao foram reportados avancos fisico-

financeiros. A tabela, a seguir, compila tais informacdes apontadas.

0 Lei 14.026/2020, que atualiza o marco legal do saneamento basico. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Iei/114026.htm>. Acesso em: 7 fev. 2022.
"1 pagina oficial do Banco Interamericano de Desenvolvimento, referente ao PROAP I11. Disponivel em:
<https://www.iadb.org/pt/project/BR-L1175>. Acesso em: 7 fev. 2022.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/l14026.htm
https://www.iadb.org/pt/project/BR-L1175
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Tabela 4 - Relatdrios de Monitoramento do Programa (PMR)

Data de Publicagéo Referéncia* Desembolso Calendério do Programa
24/ago/20 2° periodo/2019 100% -
13/fev/20 1° periodo/2019 98,76% -
15/out/19 2° periodo/2018 94,38% -
14/dez/18 1° periodo/2018 87,72%
02/ago/18 2° periodo/2017 79,84% -
25/fev/18 1° periodo/2017 51,05% -
14/fev/18 2° periodo/2016 51,05% -
28/dez/16 1° periodo/2016 51,05% -
27/jun/16 2° periodo/2015 51,05% -
21/mar/16 1° periodo/2015 51,05% -
16/mar/16 2° periodo/2014 36,80% -
16/mar/16 2° periodo/2013 18,69% -
16/mar/16 1° periodo/2014 0% 42,86%
31/out/13 1° periodo /2013 0% 28,57%
07/mai/13 2° periodo/2012 0% 28,57%
11/dez/12 1° periodo/2012 0% 28,57%
14/mai/12 2° periodo/2011 0% 25%
18/nov/11 1° periodo/2011 0% 25%
22/jun/11 2° periodo/2010 0% 0%

* 1° periodo = Jan a Jun
2° periodo = Jan a Dec
Mudanca na Matriz de Avalia¢do (em cinza)

Fonte: Elaboracédo propria adaptado BID, 2011-2020.

Em um primeiro momento, compreendeu-se que nenhuma informacao relevante seria
absorvida da leitura dos PMRs para a analise do Modelo de Avaliacdo de Impacto do PROAP
Il.

3.6 “PCR PROAP III Rio de Janeiro”

Os PCR comumente sdo divididos em quatro capitulos, a saber: (i) Introducéo; (ii)
Critérios Centrais de Desempenho do Projeto; (iii) Critérios Nao Centrais; e, (iv) Conclusdes e
Recomendacdes’?. Apesar da data de aprovacéo pelo diretorio ter ocorrido em 8 de dezembro
de 2010, a data de elegibilidade do primeiro desembolso ocorreu apenas em 10 de maio de
2013, espelhando o que foi analisado nos PMR e compilado no item anterior. Verificou-se o
descompasso entre o tempo de execucao do projeto desde o primeiro desembolso, que foi de 69

meses, e dos meses de execucao desde a aprovacédo do diretorio, que totalizaram 111 meses.

"2 Ficou claro que ndo seriam todos os itens do documento que poderiam agregar na leitura do Modelo de
Avaliacéo de Impacto do PROARP I11. Posto isto, somente aqueles compreendidos como necessarios foram
citados nesta Tese.
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J& no inicio do documento, o0 Programa aparece classificado como “parcialmente bem-
sucedido”. A introducgéo do PCR aborda, de forma generalista, a questao habitacional na cidade
do Rio de Janeiro, com texto muito similar ao apresentado nos documentos, aqui analisados,
publicados pelo BID.

Além do objetivo geral do Programa, “melhorar a qualidade de vida de familias residentes nos
assentamentos informais da cidade do Rio de Janeiro”, indica propositos do PROAP 111 ndo
vistos antes em nenhum documento, sendo eles: (i) desenvolvimento socioeconémico das
favelas e loteamentos; (ii) geracdo de ativos nas comunidades e (iii) integracdo das
comunidades a cidade formal. No paragrafo acima, onde é citado o Relatorio “Perfil do
Projeto”, 0s objetivos indicados foram: (i) integracdo da favela ao tecido urbano formal,
diminuindo a marginalidade urbana; (ii) a sustentabilidade das intervencGes pds-obra; e, (iii) a
capacidade de prevenir a expansao das favelas. Em uma leitura en passant dos documentos,

pode parecer que 0s objetivos sdo 0s mesmos, mas ndo séo, como mostram oS .

Quadro 10 e Quadro 11.

Quadro 10 - Comparagdo dos objetivos do Relatorio do “Perfil do Projeto” e “PCR Proap I11”

OBJETIVOS PERFIL DO PROJETO PCR PROAP Il
- Integragdo da favela ao tecido urbano formal, diminuindo a | Desenvolvimento  socioeconémico das favelas e
Objetivo 1 L
marginalidade urbana loteamentos
Objetivo 2 A sustentabilidade das interven¢des pés-obra Geracdo de ativos nas comunidades
Objetive 3 A capacidade de prevenir a expansdo das favelas Integracdo das comunidades a cidade formal

Fonte: A autora, 2022.

Contudo, no que diz respeito aos componentes que constituem o Programa, estes
permaneceram sendo 0s mesmos indicados na “Proposta de Empréstimo” e no “Contrato de

Empréstimo”, mas ndo no Relatorio do “Perfil do Projeto”.

Quadro 11 - Comparacdo Componentes "Perfil do Projeto™ e outros documentos de referéncia

OBJETIVOS PERFIL DO PROJETO PCR PROAP Il
Objetivo 1 Urbanizagéo integral Urbanizacdo integrada
Objetivo 2 Apoio a gestdo e avaliacdo Programa sociais
Objetivo 3 Desenvolvimento institucional Regularizagdo urbanistica e fundiaria
Objetivo 4 - Desenvolvimento institucional

Fonte: A autora, 2022.
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O capitulo de Critérios Centrais de Desempenho do Projeto € organizado em quatro
itens, sendo eles: Relevancia, Eficacia, Eficiéncia e Sustentabilidade. Apenas o0s itens
Relevancia, Eficacia e Eficiéncia foram considerados para esta anélise, uma vez que o item de
Sustentabilidade estava voltado a riscos fiduciarios e outros.

No item “Relevincia”, 0 BID mostra que as intervencdes financiadas por ele estdo
alinhadas com as necessidades do pais (subitem “Alinhamento com as necessidades de
desenvolvimento do Pais”). Para tal, h4 um resgate historico, desde a revisdo do Plano Diretor
Decenal (1992), tratando sobre as disparidades sociecondmicas e territoriais do municipio
carioca. O objetivo era mostrar que o PROAP Il esteve alinhado com a politica urbana
implementada na cidade do Rio de Janeiro a época.

Para isso, sdo apresentados 0s objetivos dos PPA (2010-2013), PPA (2014-2017) e PPA
(2018-2021), ou seja, periodos em que o PROAP Il esteve em vigéncia. Os principais temas
por eles abordados eram: integracdo da cidade, combate a pobreza, democratizacdo da
qualidade de vida, entre outros. Para fechamento deste subitem, o BID indica que as a¢des do
PROAP Il convergiram com as agdes implementadas pelo Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), que, dentre outras intervencGes, buscou ampliar redes de &gua e esgoto,
implementar infraestrutura social e urbana e realizar a urbanizacdo de assentamentos precarios.

Para além disso, 0 Banco também mostra que ele mesmo possui uma “ideia de pais”,
que é consolidada no documento “Estratégia do Banco para o Pais”. Tal questao ¢ tratada no
subitem de “Alinhamento estratégico”. As acGes do PROAP IlI sdo indicadas de modo a
mostrar que elas se “encaixam” com 0s objetivos e acdes estipulados no referido documento?,
Ainda, vale ressaltar o subitem “Relevancia do Desenho”, que apresenta o encadeamento l6gico
que colaborou na estruturacdo do desenho do projeto, sempre tendo como norte 0s problemas
observados na cidade do Rio de Janeiro. O desenho do Programa é feito a partir da Teoria Geral
da Mudanca. Nas palavras do propria Banco (2019, p. 36):

Uma teoria da mudanca é a descricdo de como uma intervencdo é pensada
para gerar os resultados desejados. Ela descreve a l6gica causal de como e por

3 No momento da aprovagdo do Programa pelo BID, o PROAP |1l se enquadrava Estratégia do Banco com o
Brasil (2008-2011) que, entre outros objetivos, buscava a melhoria das condi¢des de vida das popula¢des mais
pobres; depois, manteve-se alinhado com a “Estratégia do Banco com o Brasil (2012-2014)”, que focava em
melhorar o habitat urbano; com a “Estratégia de Pais do BID (2016-2018)”, que teve como objetivo principal a
redugdo da desigualdade e melhoria dos servigos publicos e, por ultimo, com a “Estratégia do Grupo BID com o
Brasil (2019-2022)”, que visava investir em saneamento basico e acesso a moradia. Outros documentos foram
citados pontualmente, mas o que vale destacar é que o organismo tem um “projeto de pais” a ser alcangado por
meio dos seus investimentos.
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gue um determinado programa, uma forma de implementacdo do programa ou
uma inovacdo no desenho do programa atingira os resultados pretendidos.
Uma teoria da mudanca é o alicerce-chave de qualquer avaliacdo de impacto,
considerando-se que o foco da pesquisa esta no binémio causa e efeito. Como
uma das primeiras etapas de um desenho de avaliacdo, construir uma teoria da
mudanca pode ajudar a especificar as perguntas da pesquisa.

Para esta Tese, entende-se como uma ferramenta que apoia a organizacdo, de forma
gréfica, de um problema que precisa ser resolvido, dos problemas especificos que o constituem,
os fatores que geram o problema, o objetivo a ser alcangado por meio das agdes de determinado
projeto ou programa. Utilizando como base a disponivel no PCR (BID, 2020) do Programa, o

quadro a seguir mostra a Teoria da Mudanca do PROAP I1I.



llustracéo 18 - Teoria Geral da Mudanca do PROAP 111

Problema Geral

Precarizacdo da qualidade de vida da populacéo

residente nos assentamentos informais do Rio de
Janeiro.

Problemas Especificos

Auséncia de alternativas econdmicas para
populacdo local favorecendo a cooptagdo de
jovens por grupos criminosos.

Crescimento desordenado dos assentamentos
irregulares e a necessidade de regularizacéo
urbana e titularizagho de imdveis nas
comunidades do Programa.

Caréncia de infraestrutura basica em areas mais
pobres da cidade (favelas e loteamentos
informais).

Falta de integracdo entre as Secretarias que tem
atuacgdo nas areas do Programa.

Fonte: A autora, 2021 adaptado de BID, 2020.

Fatores

A fraca presenca do Estado gera vazios de autoridades
gue sdo ocupados por diversos grupos criminosos que
usualmente se concentram em zonas mais pobres e
carentes da cidade.

A falta de controle pela prefeitura em fazer cumprir os
regulamentos de planejamento urbano existentes e
monitorar ativamente os limites estabelecidos, permite o
crescimento, tanto vertical quanto horizontal dos
assentamentos irregulares.

A falta de incentivos para os beneficiarios para que 0s
mesmos obtenham titulo de propriedade completo, uma

vez que obtendo o titulo intermediario de propriedades
é possivel realizar transagcdes com 0s imoéveis de modo
informal.

Existéncia de areas de assentamentos informais faz com
que seja necessdria a ampliagdo do acesso a
infraestrutura basica e servicos sociais.

H& muitas secretarias atuando no apoio social ao
Programa, e por isso devem ser melhor coordenadas
entre si.

Intervencdes Propostas

EDI e 2 CRAS fixo e 10 moveis; Apoio a jovens em situacdo de risco;
Programa de geracéo de renda.

Implantagdo de um ‘“Projeto de Preven¢do da Violéncia” em
comunidade piloto.

Implemento do sistema de controle de ocupacéo do solo, com redugéo
da area de expansao de favelas além dos limites estabelecidos.

Regularizacdo urbanistica e de propriedades, com a realizacdo de
mapeamento, registro individual de propriedades e a regularizagdo
urbanistica, a fim de conceder as licengas para habitacéo e o titulo de
propriedade.

Ampliacdo da rede de POUSOS, com finalidade de apoiar a
regularizacdo de terras e controle urbanistico.

Intervencgdes integradas em favelas infraestrutura e servigos sociais
implantados e em operacéo.

IntervencBes em loteamentos,
implantados e em operacéo.

infraestrutura e servicos sociais

Capacitacdo dos profissionais das Secretarias envolvidos no PROAP
I
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Objetivo Geral

Melhorar a qualidade de vida das familias

residentes nos assentamentos informais na

cidade do Rio de Janeiro.

Objetivos Especificos (Propositos)

> Promover o desenvolvimento socioeconémico
das comunidades tratadas.

Promover a formacdo/ geracdo de ativos nas
comunidades tratadas.

Integrar as comunidades tratadas com a cidade

formal.
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llustracéo 19 - Problema geral e Objetivo geral

Precarizacdo da qualidade de vida da
populacdo residente nos assentamentos

Melhorar a qualidade de vida das familias

residentes nos assentamentos informais na
cidade do Rio de Janeiro.

informais do Rio de Janeiro.

Fonte: A autora, 2022 adaptado de BID, 2020.

A “precarizacio’* da qualidade de vida dos moradores” transmite uma ideia de algo que
estava bom, ou, ao menos, melhor do que o atual momento, e que foi se deteriorando ou
piorando. Contudo, ndo ha nenhum documento que demonstre o histérico ou o processo de
piora da “qualidade de vida” da populagdo das comunidades beneficiadas pelo PROAP III. O
gue se sabe é que um assentamento para ser caracterizado como favela ja é precario, ja depende
de inimeros tipos de investimentos, que ndo se resumem em intervengdes urbanisticas.

Uma outra questdo, que sera trabalhada mais a frente, tratada como ddvida gerada
durante a leitura dos documentos de referéncia, é que ndo se tem claro se alguma ou algumas
das favelas tratadas no PROAP Ill ja haviam sido tratadas nas etapas anteriores do PROAP.
Como os documentos de referéncia do PROAP III insistem no termo ‘“continua¢do dos
investimentos”, a continuacdo é apenas referente ao Programa ou pode ser compreendido
também como continuagdo do tratamento de algumas areas “em processo” de urbaniza¢do? Se
sim, ai cabe o termo “precarizagdo” da qualidade de vida, como se, ha alguns anos, quando o
PROAP tinha acabado de intervir nas favelas, a “qualidade de vida” estava melhor e, ao passar
dos anos, talvez por falta de manutencdo do Poder Publico, a infraestrutura urbana e social
voltou a decair.

Como ja mencionado, o objetivo geral “melhorar a qualidade de vida das familias
residentes nos assentamentos informais na cidade do Rio de Janeiro” ¢ muito genérico,
dificultando estabelecer pardmetros e critérios para monitorar se, ao final do Programa, o
objetivo foi alcangado.

7 Se analisado o significado da palavra “precarizacdo”, o dicionario Michaelis indica que “precarizar” é o
processo de fazer com que alguma coisa se torne precaria, ou seja, que diminui sua qualidade ou capacidade, € 0
sufixo “¢a0” indica uma agao ou o seu efeito.



122

llustracdo 20 — Primeiro problema e suas intervengdes

EDI e 2 CRAS fico e 10 méveis; Apoio a

Auséncia de alternativas econdémicas para jovens em situagdo de risco; Programa de

geracdo de renda. Implantacdo de um
“Projeto de Prevencdo da Violéncia” em
comunidade piloto.

populagdo local favorecendo a cooptacéo
de jovens por grupos criminosos.

Fonte: A autora, 2022 adaptado de BID, 2020.

Iniciando agora pela leitura dos problemas especificos, o primeiro problema indicado

na Teoria Geral da Mudanca, e explanado no PCR, aborda a auséncia de alternativas

econdmicas para populacdo local favorecendo a cooptacdo de jovens por grupos criminosos,

tendo como solucdo a ampliagdo da presenca do poder publico, ofertando servicos de apoio
social, como: Espaco de Desenvolvimento Infantil (EDI), Centro de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS) e o Programa Salde da Familia, além de programas de geracdo de renda e de
capacitacdo profissional. Houve também a implementagdo de um “projeto piloto” que incluiria
(2020, p. 4):

M a melhoria das condicfes fisico-ambientais com ordenamento urbanistico,
eliminagdo de espagos escuros e ilhados, abertura de pragas etc.; (ii) atencao a jovens
vulneraveis e prevencdo de comportamentos facilitadores da violéncia, especialmente
0 uso de drogas; (iii) prevencéo e atengdo as vitimas de violéncia doméstica; (iv)
ordenamento e fiscalizagdo urbana; e (v) insercdo de guardas comunitarios e
atividades para a conformacao de redes comunitérias de convivéncia.

De uma maneira geral, 0 que se quer chamar a atencdo é que nenhuma das acGes
indicadas em epigrafe estdo diretamente relacionadas a alternativa econémica para os jovens
ou a chefe (&s vezes, o chefe) de familia. A primeira intervencéo indicada foi a “melhoria das
condicBes fisico-ambientais com ordenamento urbanistico, elimina¢do de espacos escuros e
ilhados, abertura de pragas etc.”. Mas, em se tratando de falta de oportunidade de trabalho e de
diminuicdo da probabilidade de que um jovem entre para uma organizagao criminosa, no olhar
da autora, a intervencdo urbanistica ndo deveria fazer parte da resolucdo do problema. Questdes
como incentivos, através de politicas publicas, para a insercdo desses jovens no mercado de
trabalho e o estimulo & educagao e & informagc&o estdo mais atrelados a resolugéo do problema’™.

Uma outra forma de ver a questdo, e que as partes envolvidas no PROAP Il deveriam
ter considerado, € que, em muitos casos, a alternativa econbmica até existe, mas sdo

subempregos, em outras palavras, sdo empregos mal remunerados, com excesso de trabalho e

5 Atualmente, ja é frequentemente abordado o fato de que o investimento em educacéo é mais assertivo a longo
prazo, mas, ndo traz tanto “retorno politico” quanto as obras.
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sem “‘status social”. Existem inimeros estudos, como o que sera indicado logo em seguida, que
mostram que a entrada de um jovem ou de uma crianca na rede de trafico de drogas esta
relacionada ndo s6, mas também, ao “status” que a funcdo tem na favela, bem como a
remuneracdao melhor e mais rapida.

Foi realizada uma pesquisa para compreender o porqué de a maioria das criancas e
jovens entrarem para o crime pela ONG Observatorio de Favelas, e a conclusdao foi a
necessidade de ajudar a familia: “62,1% dizem que entram para ajudar a familia e 47,5%, "para
ganhar muito dinheiro”. Foi tracado um perfil dessas criancas e jovens e, em sua maioria, sdo
negros, nascidos em familia numerosa e de baixa renda, chefiada por mulher, e que so tiveram
oportunidades precérias de trabalho até comecarem a fazer parte de rede de trafico de drogas
na cidade do Rio de Janeiro’®.

Além disso, foi mapeado que cada vez mais criancas, antes dos 12 anos, entram no
trafico, logo, somente a capacitacdo profissional (mencionada como uma forma de resolugédo
do problema, antes do paragrafo em epigrafe) ndo serve para resolver a questdo, uma vez que,
para uma crianca de 12 anos de idade, a hipotese de se preparar, a curto prazo, para o trabalho
e geracéo de renda seria inconstitucional, conforme Artigo 70, XXXI1177,

Ainda, aparentemente, tratar da “eliminacdo de espacos escuros ¢ ilhados e aberturas de
pragas” é uma resolucdo urbanistica da “cidade formal” e que ndo se “encaixa” na realidade da
favela. E como se os medos das classes média e alta de, por exemplo, sofrerem assaltos ou
qualquer outro tipo de violéncia em “vielas” mal iluminadas do seu bairro fossem 0S mesmos
medos que um morador de favela precisa enfrentar em seu cotidiano: néo é.

Por isso a importancia da participacdo social para colaborar para um desenho mais
assertivo do Programa. Por exemplo, uma das melhorias das condig¢des fisico-ambientais é a
abertura e alargamento de vias, que para um “especialista” é apenas qualificar a infraestrutura
da favela, mas, para 0 morador pode significar um acesso mais facil a Policia Militar, logo,
maior risco de tiroteio e “bala perdida”. A ideia aqui ndo é indicar o que € certo ou errado, mas
apontar um contraponto.

No quesito “insercao de guardas comunitarios”, ja houve a tentativa muito proxima, as

Unidades de Policia Pacificadora (UPP), e em diferentes favelas ndo foi exitosa, nem para o

76 Disponivel em: <https://epocanegocios.globo.com/Brasil/noticia/2018/07/jovens-do-rj-entram-no-trafico-para-
ajudar-familia-e-ganhar-muito-dinheiro.html>. Acesso em: 8 set 2021.
" 1dem ao 37.


https://epocanegocios.globo.com/Brasil/noticia/2018/07/jovens-do-rj-entram-no-trafico-para-ajudar-familia-e-ganhar-muito-dinheiro.html
https://epocanegocios.globo.com/Brasil/noticia/2018/07/jovens-do-rj-entram-no-trafico-para-ajudar-familia-e-ganhar-muito-dinheiro.html
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morador da favela, nem para os proprios policiais’®. Recentemente, em janeiro de 2022, houve
a ocupacao por parte da Policia Militar das favelas cariocas Jacarezinho e Muzema, na tentativa
de retomada das UPP, sendo sua bandeira “estabelecer uma cidade integrada”, mas a operagdo
terminou com 28 mortos, a mais letal da histéria do estado do Rio de Janeiro.

Por fim, ndo se quer aqui defender que a situagdo dos moradores de favelas e do trafico
deva permanecer igual, s6 ha de ser ponderar quais sdo as melhores agdes a serem tomadas e,
através de pesquisa realizada pela Organizacdo Ndo Governamental (ONG) Observatorio de
Favelas, a UPP ndo impactou na permanéncia do trafico, tampouco no perfil dos jovens e
criancas que atuam (a maioria possui entre 16 e 24 anos) do trafico e na desigualdade.

Quanto ao fator do problema especifico 1, “a fraca presenca do Estado gera vazios de

autoridade que sdo ocupados por diversos grupos criminosos que usualmente se concentram em

zonas mais pobres e carentes da cidade”, a existéncia de crime e trafico ndo pode estar amarrada

unicamente a presenca do Estado. Caso pudesse, ndo existiriam criminosos em todos o0s
escalBes da sociedade. Politicos, forcas armadas e forcas auxiliares (civil e militar) e até mesmo
empresarios estdo envolvidos, por vezes, em crime e trafico. O uso da palavra “usualmente”

ndo foi suficiente para amenizar o “pré-conceito” que este “fator” traz.
p

llustracéo 21 - Segundo problema e suas intervengdes

Implemento do sistema de controle de ocupagéo do
solo, com reducdo da &rea de expansao de favelas
além dos limites estabelecidos. Regularizagdo
urbanistica e de propriedades, com a realizagdo de
mapeamento, registro individual de propriedades e

Crescimento desordenado dos assentamentos
irregulares e a necessidade de regularizacéo

urbana e titularizacdo de imdveis nas
comunidades do Programa.

a regularizacdo urbanistica, a fim de conceder as
licencas para habitacdo e o titulo de propriedade.
Ampliacdo da rede de POUSOS, com finalidade de
apoiar a regularizacdo de terras e controle
urbanistico.

Fonte: Autora, 2022 adaptado de BID, 2020.

8 A ideia de “policia comunitéria” surgiu na década de 50, nos Estados Unidos e no Canada, e foi implementado
com objetivos bem distintos. No Rio de Janeiro, a UPP iniciou tendo como foco o controle armado dos grupos
criminosos que controlavam as favelas, nos Estados Unidos e no Canada a implementacéo era para ocorrer em
todo o tecido urbano, facilitando o acesso de qualquer cidaddo (ndo apenas os moradores de menor renda, que
residem em locais “mais perigosos™) a policia comunitaria, consultada pelos mais diversos motivos, ndo focada
em conflito armado e tréafico.

7% Disponivel em: <https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2022/01/19/governo-do-rj-ocupacao-
jacarezinho.ghtml>. Acesso em: 22 jan. 2022.
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O segundo problema indicado no PCR, na verdade, € uma consequéncia da falta de
habitacdo unida aos baixos salarios de uma parcela da populacdo. Um relatorio recém-publicado
pelo Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional (IPPUR/UFRJ) segmenta a
politica e os programas de urbanizacéo de favelas na cidade do Rio de Janeiro em quatro ciclos.

Em se tratando do PROAP 11, devem ser analisados os ciclos trés e quatro, a saber: (i)
PAC e Grandes Eventos, entre 2009 e 2016; e, (ii) a saida da urbanizacdo da agenda publica.
Para os autores, no PROAP |11 passou-se a exigir que os beneficiarios possuissem o direito de
propriedade, que, segundo eles, € um processo mais moroso e mais burocratico de se conseguir,
além de obrigar, ap0s se tornarem proprietarios, as pessoas de baixa renda a arcarem com gastos
antes ndo tidos. Antes, o foco era em direito de posse (CARDOSO et al., 2021).

Em sintese, a partir do terceiro ciclo, 0 Governo Federal passou a ter um papel apenas
de financiador das politicas publicas de urbanizacdo de favelas. Assim, as estruturas locais, as
prefeituras e suas secretarias, tiveram que lidar com diversas mudangas e rearranjos
institucionais, para dar conta do aumento do escopo dos servigos. Dentre as mudangas nos
arranjos institucionais, houve a criacdo da Geréncia de Regularizacdo Urbanistica e Fundiaria
(GRUF) na SMIHC, justificada exatamente pela grande demanda de regularizacao urbanistica
e fundiaria que chegou ao nivel de gestdo municipal, juntamente com os programas de
urbanizacéo de favelas®.

Os referidos especialistas afirmam que o aumento do escopo dos programas de
urbanizacdo de favelas, compreendidos como “programas de urbanizagao integrada”, que unem
o trabalho social, com intervencdes fisicas e com a regularizacdo fundiaria, ndo é estratégico,
uma vez que as secretarias municipais ndo possuem corpo técnico suficiente, nem trabalham de
forma t&o integrada a ponto de dar conta e fluir bem as ac¢des por elas executadas (CARDOSO
etal., 2021).

Quando tratadas em conjunto, as intervenc@es fisicas sempre tém mais forca e mais
verba para sua execucdo. Muitas a¢des a serem realizadas no ambito da regularizacdo fundiaria
unidas ao pouco dinheiro disponibilizado faz com que o processo de regularizacao seja parado
no meio. Os autores questionam a permanéncia do Componente de regulariza¢ao fundiaria nos
programas de urbanizagéo de favelas, pois, tendo como base o PROAP Il1, concluem que 0s

recursos sdo gastos de forma ineficiente (CARDOSO et al., 2021).

8 O posicionamento dos autores remete ao mencionado por Santana (2012), no Referencial Tedrico, sobre a
transferéncia da responsabilidade do Governo Federal para a administracdo local, como executara dos programas
de urbanizacdo de favelas, inclusive correlacionando o papel dos organismos de financiamento no incentivo a
este rearranjo institucional.
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Diante do exposto pelos especialistas, questiona-se a necessidade de estar dentro do
desenho do Programa, primeiro, o0 Componente de Regularizacdo Fundiéria, que poderia ser
realizado em projetos a parte, ou, se ndo seria estratégico manter o apoio para que os moradores
beneficiarios alcancem seu direito de posse. Os autores informam que os direitos sao
praticamente 0s mesmos, mas 0 processo burocratico envolve cartorio e altos gastos. Logo, no
final das contas, ndo sdo os moradores 0s maiores beneficiados com o direito de propriedade
(CARDOSO et al., 2021).

Quanto ao fator do problema especifico 2, a falta de controle pela prefeitura em fazer

cumprir os regulamentos de planejamento urbano existentes € monitorar ativamente os limites

estabelecidos, permite o crescimento, tanto vertical quanto horizontal dos assentamentos

irregulares. A falta de incentivos para os beneficiarios para que os mesmos obtenham titulo de

propriedade completo, uma vez que obtendo o titulo intermediario de propriedade é possivel

realizar transacdes com os imoveis de modo informal, parece estar totalmente em coeréncia

com o problema indicado.

llustracdo 22 - Terceiro problema e suas intervencdes

IntervencBes integradas em favelas
infraestrutura e  servigos  sociais

Caréncia de infraestrutura basica em : ~
implantados e em  operacéo.

areas mais pobres da cidade (favelas e

. . Intervencoes em loteamentos,
loteamentos informais).

infraestrutura e servigos  sociais
implantados e em operacao.

Fonte: A autora, 2022 adaptado de BID, 2020.

Quanto ao terceiro problema, destaca-se como é apresentado no texto e na Teoria Geral
do Programa a “infraestrutura basica” a ser implementada. Falta um alinhamento conceitual
sobre o que é (i) um equipamento social, (ii) o que € um equipamento urbano e o que é (iii) uma
acdo social.

N&o fica claro se a construgdo dos equipamentos sociais, como as unidades do PSF, os
CRAS, os EDIs, fazem parte da “infraestrutura bdasica” ou se sdo infraestrutura
complementares, ou ainda, se sdo entendidos como uma acdo social. A ideia é que, em um
desenho melhor consolidado, todas as acdes e servi¢os sociais permanegam agrupados em um
componente e tudo que estiver relacionado a obra permaneca agrupado em um outro
componente.

A dificuldade para compreender se da exatamente porque as acdes e equipamentos
sociais ficaram pulverizados entre o problema 1 e o problema 3, ou entre 0 Componente 1
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(Urbanizagdo Integrada) e o Componente 2 (Ag¢des Sociais). A expressdo “caréncia de
infraestrutura basica” leva a entender que o foco ¢é relativo ao abastecimento de agua, ao
esgotamento sanitario, a pavimentacao, a iluminacéo, entre outras intervenc6es similares.

Por fim, entende-se que o problema especifico 3 é coerente, dentro da Teoria Geral da
Mudanca, mas que as intervengdes ndo sdo totalmente aderentes a ele. Uma forma mais
adequada de organizar ¢ manter ““a manutengao dos servigos sociais” dentro do Componente 2
— Ac0es Sociais.

Sobre o fator do problema especifico 3, a existéncia de areas de assentamentos

informais faz com que seja necessaria a ampliacdo do acesso a infraestrutura basica e servicos

sociais, a critica a ser feita segue sendo a mesma, a ampliacdo de acesso deve ser aos

equipamentos sociais, que sdo infraestrutura complementar.

llustracdo 23 - Quatro problema e intervengoes

Falta de integracdo entre as Secretarias

Capacitagdo dos profissionais das
que tem atuacdo nas dreas do

Programa.

Secretarias envolvidos no PROAP IlI.

Fonte: A autora, 2022 adaptado de BID, 2020.

No quarto problema, o PCR indicou a dificuldade de comunicag&o e trabalho integrado
entre todas as secretarias envolvidas no PROAP I11. A solugdo indicada, j& durante o andamento
do Programa, foi o desenvolvimento de um Plano de Agdo Social Integrada (PASI),
especificando a¢des da area social a serem realizadas por area de intervencao.

Contudo, a falta de gerenciamento de comunicagéo entre as secretarias € uma questao
que deveria ser resolvida para que o Programa tivesse um bom andamento, mas nado faz sentido
considera-la dentro da Teoria Geral da Mudanca. Essa e outras a¢cdes de gerenciamento devem
acompanhar todos 0os componentes. Logo, seria uma a¢do a parte, e ndo focal para o alcance do
objetivo geral do Programa, que é a melhora da qualidade de vida da populacéo beneficiéria.

Contudo, pontua-se que a intervencao indicada na Teoria Geral da Mudanca abordando
a necessidade de capacitar os funcionarios publicos para programas sociais que tem organismos
internacionais como financiador é coerente, mas, como mencionado, ndo se enquadra
unicamente no PROAP II1.

Logo em seguida, 0 PCR aborda a Logica Vertical do PROAP 111. Segundo o organismo

de financiamento, os objetivos especificos eram trés, como indicado na ilustracdo a seguir, e a
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Matriz Avaliativa original foi usada em sua plenitude para avaliacdo final, devido sua
eficiéncia. O que ficou suspenso é o motivo pelo qual o Banco ndo apresentou, na sua légica
vertical, os indicadores de impacto, uma vez que a Matriz Avaliativa, eficiente, foi plenamente

utilizada.
Adiante, segue a Ldgica Vertical do PROAP I11, segundo o BID (llustracéo 24).



llustracdo 24 - Logica Vertical do Programa

Melhorar a qualidade de vida de familias residentes nos assentamentos informais da cidade do Rio de

Objetivo geral

Impacto esperado

Objetivos especificos Promover o desenvolvimento socioecondmico

das comunidades tratadas

Desenvolvimento socioecondmico das comunidades
tratadas

Indicadores de resultados

Novos Centros de
Criancas atendidas Apoio para Jovens
nas  comunidades | Novos CRAS | em situacdo de
tratadas e EDI || construidos e em | riscoimplantadase
construidos e em | funcionamento em operagdo e
funcionamento jovens atendidos

pelo Programa

Namero de jovens
atendidos pelo
Programa de
Geracdo de Renda

Indicadores de

produtos

Fonte: Adaptado BID, 2021

assentamentos

Promover a formacdo/geracdo de ativos nas

comunidades tratadas

Regularizacdo e controle urbano das comunidades

tratadas melhoradas

Sistema de
Controle e
Ocupagéo do solo
implantado e

porcentagem da
area expandida

Pousos
operando

novos

Domicilios
regularizados
titulos obtidos

Minimizar o impacto da excluséo social e da marginalidade urbana e aumentar a capacidade de prevenir a expansdo dos
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Integrar as comunidades tratadas com a cidade

formal

Integracéo das comunidades tratadas melhorada

Infraestrutura e
servicos  sociais
implantados e em
operacao (em
favelas)

Infraestrutura e
Servicos sociais
implantadas e em
operacao (em
loteamentos)

Numero de Ccursos,
seminarios e oficinas de
capacitacdo frequentados
por funcionarios da SMH
e outras  Secretarias
atuantes no PROAP IlI
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Como ndo aparece na ldgica vertical, pontua-se que o primeiro objetivo especifico,
“promover o desenvolvimento socioecondmico das comunidades tratadas”, teve como forma
de monitoramento de impacto a variacdo do indice de Desenvolvimento Social (IDS).

Para 0 segundo objetivo especifico, “promover a formagao ¢/ ou a geragao de ativos
nas comunidades tratadas”, foi considerada uma forma de monitoramento de impacto a variagéo
entre o preco médio do metro? nas favelas no M0 e no M1. A justificativa para a selegio deste
indicador foi que, apds a regularizacdo urbanistica e fundiaria, além de um melhor controle
urbano — leia-se, controle da expansdo da favela — investimentos do mercado imobiliario
ocorreriam, seja nas favelas ou no entorno delas.

O terceiro e ultimo objetivo especifico, “integrar as comunidades tratadas a cidade
formal”, teve como forma de monitoramento a aplicacdo do indice de integracdo urbana,

buscando verificar a integracdo analisando a infraestrutura urbana, conexdes Vviarias e servicos

publicos que, antes das intervengdes do PROAP 111, ndo existiam nas comunidades. Aqui cabe

um adendo que, no Relatério de Encerramento do Programa foi onde ficou mais claro o que

era a integracao urbana esperada mediante os investimentos do PROAP IlI.

4.6.1 Eficacia

Este item do PCR traz para o leitor, em nimeros, o alcance ou ndo das metas estipuladas
para o Programa. As tabelas indicam os objetivos estipulados, os indicadores selecionados, bem
como a situacdo na Linha de Base (MO0) e ao Término do Programa. Dos trés indices sintéticos

utilizados, apenas o Indice de Integracdo Urbana alcancou 100% da meta.

Tabela 5 - Resultados PCR — Objetivo especifico 1

Objetivo Especifico 1: Promover o desenvolvimento socioecondmico das comunidades tratadas.
Resultado 1 - Desenvolvimento socioecondmico das comunidades tratadas melhorado.

Resultados Unidade Linha de Base Metas e % Mgips de
Valor Ano Alcancado Alcancado | Verificagdo
Variacdo no IDS, P 54,7 Avaliagio
em comunidades Pontos 44,2 2014 | P(a) - 36,0 de impacto
tratadas A 48,0

Fonte: BID, 2021.
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Tabela 6 - Resultado PCR — Objetivo especifico 2

Resultados Unidade Linha de Base Metas e % Meios de
Valor | Ano Alcancado Alcancado | Verificagéo
Objetivo Especifico 2: Promover a formacao/geracao de ativos nas comunidades tratadas.

Resultado 2 — Regularizacdo e controle urbano das comunidades tratadas melhorada.

Prego médio do p 1.427,77
metro quadrado, » Avaliagdo
em comunidades R$/m 840.7 2014 P(a) 3 524 de impacto
tratadas A 1.148,33
Fonte: BID, 2021.
Tabela 7 - Resultado PCR - Objetivo especifico 3
. Linha de Base Meta e % Meios de
ResuliEeas SIlE 20 Valor | Ano Alcancado | Alcancado | Verificagdo
Objetivo Especifico 3 - Integrar as comunidades tratadas a cidade formal.
Resultado 3: Integracdo urbana das comunidades tratadas melhorada.
Variacdo do P 84,6
U nas Pontos 741 2014 | P@ - 1000 | Avaliagdo
comunidades A 856 de impacto
tratadas '

Fonte: BID, 2021.

Apesar de a avaliacdo de impacto ter ocorrido apenas em 10 areas de intervencdo do
PROAP 1, do total de 23 areas de intervencdo, a metodologia escolhida agrega um dnico valor
ou percentual alcancado de cada um dos objetivos.

Opostamente ao que a metodologia indica, sobre ter uma visdo abrangente de como o
Programa impactou as areas de intervencdo, durante a leitura do documento, na verdade, fica
dificil compreender quais foram, de fato, os verdadeiros impactos. Uma das areas analisada
pode ndo ter tido qualquer objetivo alcancado, mas fica diluido no modo como o desempenho
do PROAP l11 é reportado.

A sequir, serdo apresentadas as Matrizes de Resultado por Objetivo, segundo o quadro

I6gico e a ldgica vertical do Programa.

3.6.1.1 Anélise critica da Eficacia do PROAP 111
Para verificar o objetivo 1, referente a “promover o desenvolvimento socioeconomico
das comunidades tratadas, foi recomendado o uso de quatro indicadores de resultado, e apenas

um indicador alcangou 100%, que foi o Projeto Piloto de Prevencédo da Violéncia.
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Tabela 8 - Resultados objetivo 1

Objetivo Especifico 1: Promover o desenvolvimento socioeconémico das comunidades tratadas.
Resultado 1 - Desenvolvimento socioecondmico das comunidades tratadas melhorado.

Resultados Unidade Linha de Base Metas e % Meios de
Alcangado Alcancado Verificacdo
Valor Ano
P 28 Dados SME e
. EDI P(a) 2 Sistema de
EDI construidos Construido 0 2014 A 7 250 Monitoramento
do PROAP Il
CRAS construidos CRAS P 12
eem Construido 0 2014 P(a) 1 25,0 Registros SMDS
funcionamento
A 3
P 1.800
Programa de .
Trabalho e Renda Participante 0 2014 P(a) 240 17,5 Regls;rgsbél;/lTE ¢
atendidos A 315
Projeto Piloto de P 1
Prevencdo da Unidade 0 2014 P(a) 1 100 Registros SUBH e
L BID.
Violéncia A 1

Fonte: BID, 2021.

Chama a atengéo o fato de que uma das principais questdes levantadas no desenho do
PROAP IlI seja a entrada de criancas e adolescentes no crime, tendo sido justificada essa
entrada para o crime pela falta de opcdo de trabalho, e de uma meta de 1.800 participantes,
apenas 315 jovens fizeram parte. Ainda nessa linha, dos 28 espacos estabelecidos como meta
para desenvolvimento infantil (EDI), apenas 7 foram construidos.

O objetivo 1 foi tracado partindo do primeiro problema especifico, que foi a “auséncia
de alternativas econdmicas para populacgéo local favorecendo a cooptacéo de jovens por grupos
criminosos”. Logo, dentre os quatro indicadores postos na tabela acima, entende-se que o
Programa de Trabalho e renda atendidos e o Projeto Piloto de Prevencgéo da Violéncia deveriam
ter um peso maior na analise. Se assim fosse, o0 Programa de Trabalho e Renda s6 ter alcancado
17,5% ¢é um baixo desempenho.

Focando nos indicadores do objetivo 2, referente a “promover a formagao/geracao de
ativos nas comunidades tratadas”, de seis indicadores eleitos, a metade nao alcangou a meta,

como mostra a tabela de Resultados objetivo 2 PCR.



133

Tabela 9 - Resultados objetivo 2

Obijetivo Especifico 2: Promover a formacado/geracéo de ativos nas comunidades tratadas.

Resultado 2 — Regularizacdo e controle urbano das comunidades tratadas melhorada.
- o :
Resultados Unidade RinhdlgelBase Metas e Alcancado e IS d?
Valor Ano alcancado verificacdo
Sistema de P 1
Controle e Sistema Registros SUBH e
P(a 1
Ocupacéo de Implantado 0 2014 @ 100 SMU
Solo A 1
P 24
POUSO Em Registros SUBH e
Operando operagao 0 2014 P@2) ! 375 SMU
A 9
o P 18.000
Regularizagdo | ) iciio 0 2014 P(a) | 24.165 27,7 Registros SUBH
Urbanistica
A 4.996
o P 3.000
Regularizagdo | 1 10 0 2014 P@) 500 0,0 Registros SUBH
propriedades
A 0
Técnicos Técnico P 36
municipais - 0 2014 P(a) 23 100 Registros SUBH
- Capacitado
capacitados A 36
o P
Avaliago Avaliacio 0 2014 P(a) 1 100 Relatério da SUBH
realizada
A

Fonte: BID, 2021.

O Sistema de Controle de Ocupagao do Solo (SCOS), que foi “100%” alcangado €, na
verdade, constituido de informacdes de relatorios semestrais entregues e analise de ortofotos.
Isso, pelo menos diante das evidéncias que sao apresentadas €, no maximo, um monitoramento
da expanséo ou nédo da favela ou loteamento.

Partindo do pressuposto que se entende como sistema um conjunto de meios e de
processos para se atingir a um determinado fim, a elaboracéo de relatérios durante o andamento
do Programa e de analise de ortofotos durante o mesmo esta longe de ser um “sistema
implementado”. Principalmente, quando se levanta a hipdtese de que a manutencdo desse
“monitoramento da expansdo” ndo ocorreu, ou pelo menos ndo estd publicado para
conhecimento.

Também se questiona em que medida a criagio momentanea de Postos de Orientacao
Urbanistica e Social (POUSO) nas areas de intervengao pode impactar no resultado de “ativos”
para as comunidades, ja que um ativo € algo que possa gerar algum valor comercial para a
comunidade.

O indicador de regularizacdo urbanistica, medido por domicilio, e o indicador de

regularizacdo de propriedades, medida por titulos, que mais configuram o componente de
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regularizagdo urbanistica e fundiéria ndo tiveram praticamente avango nenhum. Segundo o
Contrato de Empréstimo, 6% do valor total do Programa iria para esse componente, 0 que
significaria 18 milhdes de dolares sem um retorno efetivo.

Por altimo, os indicadores “Técnicos municipais capacitados” e “Avaliagdo realizada”
conseguiram alcancar 100% da meta, mas ndo tem um embasamento no PCR, nem em outro
documento do BID que esclareca, de fato, o significa estes tipos de indicadores e quais a¢oes
foram feitas.

Por ultimo, o terceiro objetivo, que era “integrar as comunidades tratadas a cidade
formal”, que possui dois indicadores de resultados, nenhum dos dois foram totalmente

alcangados, conforme mostra a tabela Resultados Objetivo 3.

Tabela 10 - Resultados objetivo 3
Objetivo Especifico 3: integrar as comunidades tratadas a cidade formal
Resultado 3 - Integragéo urbana das comunidades tratadas melhorada.

Resultados Unidade Linha de Base Metas e % Meios de
de Medida Valor | Ano Real Alcancado Alcancado Verificagdo
P 30 )
Intervencgdes Favela Registros
. ) . 0 - P(a) 20 70,0
integrais Urbanizada SUBH
A 21
P 6 )
Intervencgdes Loteamento Registros
] ] ) 0 - P(a) 4 66,7
integrais Urbanizado X 7 SUBH

Fonte: BID, 2021.

Uma questdo a ser considerada, ndo s6 para os indicadores desse objetivo, mas dos
outros objetivos também, é que os Ultimos levantamentos realizados para compor a avaliacdo
de impacto foram feitos antes mesmo do final do andamento do Programa. Logo, 0 organismo
financiador publicou um desempenho que néo foi, de fato, o final.

Além disso, em se tratando de uma avaliacdo de impacto, a questdo se torna mais critica,
pois o objetivo central é entender como a vida dos moradores mudou a partir das intervencdes
realizadas pelo Programa, devendo ser mapeado, segundo o proprio BID, seis meses apds o

encerramento das intervencdes do Programa.

3.6.2 Eficiéncia
Este item, apesar de ter o nome eficiéncia, analisa a eficiéncia e a efetividade do
Programa com base, principalmente, na andlise contrafactual. Para todos os indices sintéticos

houve diferenca positiva, ou seja, o Programa, em teoria, colaborou no desenvolvimento das
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favelas e loteamentos beneficirios. Todavia, apesar de diferengas positivas, precisa-se destacar
que foram pequenas, e o BID classificou o Programa como de efetividade parcialmente
insatisfatoria. a saber:

» indice de integragdo urbana: 11,5%;

» indice de desenvolvimento social: 3,8%;

> indice de valorizacdo imobiliaria: 1,9%.

Quando verificado o Demonstrativo de Matriz de Efetividade (DEM), o desempenho do
PROAP II1 ¢ tido como satisfatério e as agdes do Mutuério, ou seja, da Prefeitura do Rio de
Janeiro, como parcialmente satisfatdrias.

Em relag¢do a “Relevancia Estratégica” do Programa, esclarecida paragrafos acima, o
BID reportou que sua implementacdo contribuiu para alcance de seus objetivos para o pais,
através do documento “Brasil: Estratégia de Pais”, reduzindo a pobreza e a desigualdade. Um
Programa de U$ 300 milhdes, com ac¢des e desempenhos passiveis de critica, ndo fica claro
como o organismo de financiamento se autoclassifica como de desempenho satisfatério.

O PCR conclui que os mecanismos aplicados para monitorar e avaliar os resultados do
Programa foram positivos e a “Adicionalidade”, focada no componente de Desenvolvimento
Institucional e na melhora do desempenho dos érgéos publicos envolvidos, também classificada
como satisfatoria. A tabela a seguir informa a efetividade do PROAP 111, segundo o BID.

Tabela 11 - Efetividade do PROAP 11l Rio de Janeiro

Critério Puntaje Juntaje maximo
| — Relevancia Estratégica Alto
Seccién 1. Objetivos estratégicos del BID em materia de desarrollo 5.7 10
Diversificacidn de paises 0.7 2
Iniciativas corporativas 2.5 2.5
Armonizacién y alinenacion 0.5 3.5
Focalizacion de la poblacién beneficiaria 2.0 2
Seccién 2. Resultados de desarrollo - Evaluabilidad 7.2 10
Diagnéstico del sector en la estrategia de pais 3.6 6
Obijetivo e indicador del sector en la Estrategia de Pais 3.6 4
Il - Resultados de desarrollo - Evaluabilidad A!tamenn_e

satisfactorio

Seccioén 3. Evaluacion basada en pruebas y solucién 6.7 10
Seccién 4. Plan de evaluacién y seguimiento 7.6 10
Seccién 5. Costo-beneficio o eficacia en funcién del costo 7.0 10
Seccién 6. Matriz de seguimiento de riesgos y mitigacion 7.5 10
I11 — Funcién del BID - Adicionalidad
Seccién 7 - Adicionalidad 3.0 10
Asistencia técnica proporcionada antes del proyecto 0.0 3
Mejoras en la gestion de controles internos en los &mbitos 0.0 4

financeiro, de adquisiciones o de seguimiento
Mejoras en el desempefio ambiental, laboral e de salud 3.0 3
Fonte: IADB, 2020.
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3.7 Sintese de outros PCRs de programas de urbanizacao de favelas
O objetivo deste subitem é buscar, através de uma anélise transversal de diferentes PCRs
de programas de urbanizacdo de favelas, verificar se é possivel inferir a existéncia de um

modelo padréo de avaliacdo de impacto utilizado pelo referido organismo de financiamento.

3.7.1 PCRs escolhidos para comparacio ao PROAP ll1

A péagina do BID foi consultada para escolher quais programas deveriam ser usados
como base de comparacdo. Usou-se os filtros i) Pais, ii) Setor, iii) Status. Para esta pesquisa, 0
filtro escolhido foi: i) Brasil; ii) Desenvolvimento Urbano e Habitagéo e iii) Encerrados. Ao
todo, foram filtrados 66 projetos®’.

A diferenca entre eles era muito grande, tanto em relacdo aos valores dos contratos
guanto referente ao tempo de execucdo dos mesmos, que variavam de dez mil dolares
(Capacitacdo técnica dos profissionais vinculados ao novo programa habitacional brasileiro, em
2019) a 420 milhdes de ddlares (Sistema de Trens Urbanos de Séo Paulo, em 1994) e de poucos
meses a mais de dez anos de implementac&o®.

Foi preciso estipular um corte para selecdo dos programas e projetos, que foi a
similaridade do objeto do contrato, que € urbanizacédo de favelas. Foi interessante perceber que,
dos contratos mais recentes do BID que apareceram apoés a aplicacao deste filtro, 0 do PROAP
I11 foi 0 de maior valor. Os contratos selecionados foram: Programa de Requalificagdo Urbana
e de Inclusdo Social de Fortaleza (PREURBIS Fortaleza); Programa de Desenvolvimento
Urbano e Inclusdo Socioambiental de Aracaju (PROCIDADES Aracaju); Programa Integrado
de Desenvolvimento Social e Urbano do Municipio de Curitiba (PROCIDADES Curitiba) e
Programa de Verticalizacdo de Favelas (PROVER Séo Paulo).

Exceto o PROVER Séo Paulo, que foi um contrato mais antigo, os PCR publicados mais
recentemente seguiam exatamente a mesma estrutura de avaliacdo, sendo organizados em
quatro capitulos. Por isso, 0 PROVER Sao Paulo foi excluido da lista, tendo sido estabelecido
um corte de, no maximo, 15 anos do encerramento do programa analisado. A seguir, 0 quadro

compila os dados gerais dos contratos.

81 Neste contexto, vale pontuar que projetos e programas sio chamados pelo BID de projeto.

8 Tiveram dos contratos menores, em valor, mas por serem muito antigos, ndo tinham documentos disponiveis
para especificar do que se tratava: Ec's Coop, Control of Flooding Zones, em 1986, com valor de US$ 9.000,00 e
Ho-Me-Pa's Coop, Municipal Financing, em 1984, com valor de US$ 3.056
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Quadro 12 - Sintese-comparativa dos PCR de programas de urbanizacgdo de favelas

PREURBIS PROCIDADES PROCI!D_ADES PROAP |11 Rio de Janeiro
Fortaleza Aracaju Curitiba
BR-L1078; 2221/0C- BR-L1084; BR-L1083; )
Contrato BR 2958/0C-BR 2946/0OC-BR BR- L1175; 2482/0C-BR
Custo (US$) 14.677.348,80 60.500.000,00 106.316.589,34 300.000.000,00
Execucéo 82 meses 97 meses 108 meses 111 meses
PO Il 60 meses 48 meses 60 meses 60 meses

de execucdo

Proj. Integrados de
Melhoria Urbano-

Urbanizacéo

Engenharia e
Administracdo do

Urbanizacdo Integrada

Habitacional Integrada Programa
Fortalecimento Mobilidade e Habitagdo - N .
P Urbanizacédo de Ac0es Sociais
Institucional Transporte Favelas

Monitoramento e

Fortalecimento
Institucional e

Transporte e

Regulariza¢do Urbana e

Componentes Avaliacéo Administracdo do | Mobilidade Urbana Fundiéria
Programa
Comunicacéo social e
educacdo ambiental e . Desenvolvimento
. x - Social L
Administragéo e Institucional
Supervisdo
i i Fortalecimento i
Institucional
- - Gastos concorrentes -
Melhorar a qualidade Melhorar a Me_lh~or|a dag
. - . condigdes de vida

de vida de familias de | qualidade de x

. : . da populacéo,
baixa renda que vivem vida dos -

o . - mediante o
em condi¢des de risco habitantes do . X
. . o financiamento de ;
ambiental e social, Municipio de r0ietos Melhorar a qualidade de
Objetivo do mediante Aracaju, por ProJe vida das familias residentes
) ) . N estratégicos nas : :
Programa investimentos em meio de acdes Areas de nos assentamentos informais

infraestrutura urbana e
promocéo de
melhorias
habitacionais e nos
servicos sociais

integradas na area
urbana, social,
ambiental,
mobilidade e
gestdo publica

urbanizacgéo de
favelas, mobilidade
urbana e
desenvolvimento
socia

da Cidade do Rio de Janeiro

Indicadores de

Familias beneficiarias
que manifestam estar
em melhor situacéo

Nao héa indicador

Aumento de 4% no
Indice de Qualidade

Doencas causadas por
infraestrutura bésica
inadequada; Investimentos e
melhorias habitacionais; Grau
de satisfacdo com a qualidade
de vida; Grau de integracéo

impacto que antes, em fungéo de impacto de Vida de Curitiba da favela com entorno: Renda
das mel_horias (IQVC) familiar; Tempo ae
recebidas deslocamento; Percentual de
moradores que praticam
esportes na comunidade
indice de N&0 hé fndice indice de Qualidade |
Desenvolvimento . q de Vida de Curitiba | Indice de Integracdo Urbana
. familiar e Habitacional Integrado (IQVC)
Indices a — -
. Indice de Desenvolvimento
integrados - - - Social
] ] ] indice de Valorizacio
Imobiliaria
Encerramento 04/2009 01/2018 06/2019 03/2020

Fonte: Elaboracéo propria, 2021.
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3.7.2 PCR PREURBIS Fortaleza

O PREURBIS Fortaleza ou Urban Upgrading and Social Inclusion Program teve como

objetivo geral melhorar a qualidade de vida de familias de baixa renda que vivem em condicdes
de vulnerabilidade social e ambiental, por meio de melhorias habitacionais, qualificacdo da
infraestrutura urbana e promocé&o de servigos sociais.

Os objetivos especificos do Programa foram: melhoria das condi¢fes ambientais,
diminuir a caréncia de servigos urbanos e sociais e infraestrutura residencial, desenvolvimento
institucional, a partir da capacitacdo dos técnicos; e, ajudar na capacidade produtiva da
populagéo alvo. Para tal, os componentes do Programa escolhidos foram:

e Componente 1: Projetos Integrados de Melhoria Urbano-Habitacional (PIMU);
e Componente 2: Fortalecimento Institucional;

e Componente 3: Monitoramento e Avaliacdo; e,

e Componente 4: Comunicacao social e educacao ambiental e Administracéo e

Supervisao.

Na fase de preparacdo do PREURBIS Fortaleza foram identificados como principais
problemas nas areas de intervencdo do Programa: a existéncia de populagdo (325.925 pessoas
ou 83.203 habitacBes) vulneravel de baixa renda vivendo em locais com caréncia de
equipamentos e de servi¢os urbanos, caréncia de infraestrutura, além da baixa capacitacdo dos
técnicos dos 6rgdos publicos envolvidos no Programa.

O impacto estabelecido para ser alcancado através das intervengdes do PREURBIS
Fortaleza foi exatamente 0 mesmo que o objetivo geral: melhoria da qualidade de vida das
familias beneficiadas. No que diz respeito ao critério de elegibilidade das areas de intervencéo,
ndo estavam presentes no documento analisado.

No Contrato de Empréstimo do Programa foi informado que os critérios de elegibilidade
estdo no Regimento Operacional do Programa (ROP), mas este também n&o foi encontrado,
nem no site do BID, nem em outras paginas oficiais pesquisadas. Ainda que tivesse sido
encontrado no ROP, a critica continuaria sendo a mesma: o reporte do Banco parece
incompleto.

Em relacdo a metodologia de avaliagdo ex post do Banco, tanto de custo-beneficio
quanto custo eficiéncia resultou em uma classificacdo de eficacia de desenvolvimento
parcialmente ndo exitosa. Em relacdo a metodologia de avaliacdo de impacto, ao que tudo

indica, ndo foi realizada.
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O impacto esperado atraves do Programa consistia na melhoria da qualidade de vida das
familias beneficiadas que seria medido pelos indicadores de impacto “Familias beneficiarias
que manifestam estar em melhor situacdo que antes, em func¢ao das melhorias recebidas” e
“Indice de Desenvolvimento Familiar e Habitacional”.

Contudo, foi informada a exclusdo do “indice de desenvolvimento das familias e
habitacional” e o indicador “Familias beneficidrias que manifestam estar em melhor situagao
que antes, em fun¢ao das melhorias recebidas”, também nao indicou valor alcancado ao longo
do Programa. No PCR do PROAP lIl, que foi feita a analise contrafactual, esta estava indicada,
de forma sintética, no documento, mas no PCR do PREURBIS Fortaleza ndo ha nada.

Por outro lado, a forma com a qual a Matriz de Indicadores do PREURBIS Fortaleza foi
construida, ainda que ndo implementada em sua totalidade, pareceu mais clara, pois ha
indicador de impacto e ha indicador de resultado.

O PREURBIS Fortaleza usaria para avaliacdo de impacto do Programa basicamente trés
indicadores, sendo eles: o indice de Desenvolvimento Humano do Municipio (indicador de
impacto 1), o indice de Desenvolvimento Familiar e Habitacional (indicador de impacto 2) e
populacéo alvo beneficiaria em melhor situacdo que antes do Programa (indicador de impacto
3).

Ao analisar a Matriz de Resultados, fica claro que ndo foi feito um levantamento da
situacdo das areas de intervencdo antes do inicio do Programa (MO ou Linha de Base),
impossibilitando uma comparacdo, exceto para o indicador o indice de Desenvolvimento
Familiar e Habitacional, que permaneceu inalterado.

Todavia, no PCR esta justificado que o escopo do Programa sofreu alteracdes e, por
iss0, 0s indicadores ja ndo mais refletiam os resultados e os impactos esperados. Mas, insta
destacar que a alteracdo do escopo ocorreu, segundo 0 mesmo documento, porque as incursdes
de campo necessarias para execucdo dos servi¢os teriam um alto custo. Deste modo, as
principais intervencdes do componente Projetos Integrados de Melhoria Urbano-Habitacional
foram excluidas do Programa.

Outra justificativa da alteracdo do escopo foi ndo finalizagdo dos conjuntos
habitacionais devido a sua ocupagédo, ndo tendo como remanejar a populacdo que residia em
areas de risco beneficiarias do Programa. Os recursos que antes eram direcionados a estas
intervencdes acabaram por serem realocados em equipamentos sociais, tipo de investimento
gue s6 tem verdadeiro valor se seu funcionamento for efetivamente mantido. O indicador de

impacto 2 “Indice de Desenvolvimento Familiar e Habitacional” manteve-se inalterado.
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Por fim, o BID julga o objetivo do PREURBIS Fortaleza como parcialmente atingido,
apesar das intervencGes habitacionais ndo terem ocorrido, tendo sido focado mais nos servicos
sociais, ou seja, implementacéo de escolas e postos de saide, além de infraestrutura urbana, que
se deu principalmente pela pavimentacéo de vias.

Nos proximos PCRs analisados, é apresentado o Demonstrativo de Matriz de
Efetividade de Desenvolvimento ou Development Effectiveness Matrix (DEM), mas, no caso
do PREURBIS Fortaleza, o link disponibilizado no PCR, ao ser clicado, dava erro na pagina do
BID.

3.7.3 PCR PROCIDADES Aracaju
O objetivo do PROCIDADES Aracaju ou Integrated Urban Development and Social

Inclusion Program of Aracaju foi melhorar as condi¢des de vida dos habitantes de Aracaju
através intervengdes na area ambiental, de mobilidade e de transporte, de urbanismo, social e
de gestdo publica.

Os objetivos especificos do Programa foram: melhorar as condicGes de vida dos bairros
carentes beneficiarios; acdes para dinamizar o centro historico de Aracaju; melhorar a
conectividade da rede viaria, reduzindo tempo de deslocamento, assim como dos custos
operacionais e o desenvolvimento institucional através da capacitacdo do corpo técnico dos
6rgdos publicos envolvidos. Para tal, os componentes escolhidos para constituicdo do Programa
foram:

e Componente 1: Urbanizacdo Integrada
e Componente 2: Mobilidade e Transporte
e Componente 3: Fortalecimento Institucional e Administracdo do Programa

Né&o foi estabelecido nenhum impacto para as intervencées do PROCIDADES Aracaju,
bem como ndo foram identificados indicadores ou indices de impacto. Os principais problemas
verificados na area de intervencdo foram as ocupacBes de areas irregulares; falta de
infraestrutura urbana e de servicos sociais para a populacdo de baixa renda; perda das funcgdes
culturais do Centro Histérico como consequéncia também da favelizacdo em seu entorno;
aumento do uso de automaveis particulares, sem investimentos na ampliacao das vidas e, por
fim, a falta de capacitagéo técnica dos profissionais atuantes nos 6rgdos publicos envolvidos na
execucdo do Programa.

As comunidades selecionadas para as intervencdes eram Coqueiral, Jetimana, Santa
Maria e Nova Liberdade, sendo a regido de Santa Maria a mais beneficiada. Os critérios de

elegibilidade foram: a) estar dentro do perimetro urbano e possivel de regularizar; (ii) ndo ter
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recebido intervencgdes de outros programas e (iii) apresentar viabilidade para implementar as
acOes do Programa. Além disso, grau de pobreza &rea de risco ambiental e caréncia de, no
minimo, dois servigos publicos.

Quanto a metodologia de analise econémica foi ex post de custo-beneficio e de custo
eficiéncia e a metodologia de avaliacdo foi ex post de custo-beneficio e custo eficiéncia. O
Programa foi classificado, quanto & eficacia, como parcialmente satisfatorio.

Apesar de haver uma Matriz de Resultados e indicadores de resultados e uma anélise
contrafactual, como no PROAP IlI, ndo pode ser dito que foi realizada uma avaliacdo de
impacto, pois, ndo teve nenhum indicador de impacto, assim como néo teve nenhum impacto
estabelecido para ser alcangado pelo Programa.

Foi feita uma observacdo no PCR de que a ndo avaliacdo de impacto nos programas
implementados no ambito do PROCIDADES foi algo comum. Mas, como serd visto no
PROCIDADES Curitiba, houve um impacto a ser alcancado, indicadores de impacto
estabelecidos, bem como indice de impacto.

Os indicadores de resultado utilizados foram: valor da propriedade imobiliaria, que
aumentou apos o Programa, mas a meta nao foi atingida, alcancando apenas 87,5% do esperado;
Reducéo de familias morando em &reas de risco ambiental na cidade. Assim, atingiu-se a
96,3% da meta esperada; aumento na cobertura de servicos de assisténcia social basica no
municipio, atingindo metade da meta prevista, tempo de viagem de automével na rota sul-centro
reduzido, como dois indicadores, um alcancou apenas 32,5% do esperado, mas 0 outro atingiu
100% da meta esperada; custo médio de operacdo de automovel reduzido (além de custo médio
de operacéo de automével reduzido - trecho Escola Estadual até viaduto do DIA, custo médio
de operacdo de automdvel reduzido - Igreja Bom Jesus dos Navegantes até o viaduto do DIA),
todos atingiram 100% da meta estipulada.

Em relacdo a mudanca de escopo, ndo estava prevista a regularizacdo fundiaria para
toda a area de intervencdo, pois a prefeitura de Aracaju assumiria tal atribuicdo. Houve a
inclusdo da intervencao “Infraestrutura Santa Maria” na segunda alteracao contratual, mas esta
foi retirada na terceira (e ultima) alteracdo contratual.

Ao final do Programa, o BID classificou-o como de desempenho parcialmente
insatisfatorio, pois quatro indicadores alcangcaram 100% de suas metas, de um total de sete. O
Demonstrativo de Matriz de Efetividade do PROCIDADES Aracaju mostra que o BID entende
como sua agdo realizada de forma satisfatéria e as acfes do Mutuério realizadas de forma
parcialmente insatisfatdria. A tabela, a seguir, mostra a efetividade do PROCIDADES Aracaju,

segundo o BID.



Tabela 12 - Efetividade do PROCIDADES Aracaju

Project Completion Report

Programa de Desenvolvimento Urbano e Inclusao Social de Aracaju — PROCIDADES - BR -

L1084

Development Effectiveness
Summary

Recommended overall rating

Partly Successful

Weight
Relevance 2.00 20%
Effectiveness 3.00 40%
% of outcomes that were achieved 88.1%
Efficiency 2.00 20%
Sustainability 3.00 20%

I1. Development effectiveness — noncore criteria

Bank’s performance

Satisfactory

Borrower’s performance

Moderately Unsatisfactory

Fonte: PCR, 2020.

3.7.4 PCR PROCIDADES Curitiba
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O objetivo geral do PROCIDADES Curitiba ou Municipio de Curitiba Integrated Social

and Urban Development Program foi promover a melhoria da qualidade de vida dos habitantes

do Municipio de Curitiba por meio de mobilidade urbana, urbanizacdo de favelas e

desenvolvimento social.

Os objetivos especificos foram (i) melhorar as condi¢fes de urbanizacdo e saneamento

ambiental de bairros de baixa renda; (ii) melhorar a mobilidade de Curitiba, através da reducéo

dos custos de transporte e tempos de deslocamento; (iii) ampliacdo da cobertura dos servicos

sociais a populacédo de baixa renda e (iv) fortalecer a capacidade institucional do corpo técnico

pablico envolvido no Programa.

Para atingir os objetivos do Programa, este foi estruturado em seis componentes, sendo

eles:

e Componente 1: Engenharia e Administracdo do Programa

e Componente 2: Habitagdo e Urbanizacdo de Favelas

e Componente 3: Transporte e Mobilidade Urbana

e Componente 4: Desenvolvimento Social

e Componente 5: Fortalecimento Institucional

e Componente 6: Gastos Concorrentes

Foi estabelecido como o problema a ser mitigado pelo Programa a “deterioracao das

condig@es urbanas, sociais e de mobilidade, devido ao crescimento demografico e econdmico
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da regido metropolitana atraves do desenvolvimento social, da urbanizacdo de favelas e da
mobilidade urbana. O impacto esperado pelo Programa foi o aumento de 4% no indice de
Qualidade Vida de Curitiba, que se tornou o indicador de impacto 1, que teve 87,97% da meta
alcancada.

Quanto aos critérios de elegibilidade das &reas de intervenc¢do, ndo sdo esclarecidas no
PCR, apesar de informar no respectivo documento que h& uma lista com a priorizacao de areas,
através das caracteristicas das comunidades, no Manual Operacional do Componente, mas este
ndo foi encontrado. Além do mais, mesmo que tivesse sido consultado, perderia o foco de
avaliar a qualidade das informacGes trazidas pelo PCR.

Para a anélise econdbmica do PROCIDADES Curitiba, a metodologia de avaliacéo
utilizada foi ex post custo-beneficio e custo eficiéncia. A metodologia de avaliacdo ex post foi
custo-beneficio e custo efetividade. Apds a aplicacdo destas avaliacbes, a eficacia do
PROCIDADES Curitiba foi, segundo o BID, exitosa. Para avaliar o impacto do Programa, foi
feita uma andlise contrafactual, como grupos de tratamento e grupos de controle, como no
PROAP IIl. O indice Sintético determina o nivel global dos grupos avaliados considerando
tematicas, como: habitacdo, salde, educacdo e seguranca.

No que diz respeito aos objetivos: “melhorar as condi¢des de urbanizagdo e
saneamento ambiental dos bairros de baixa renda” (0bjetivo especifico 1), 80% dos imbveis
nas zonas de intervencdo do Programa tiveram valorizacéo, saindo da linha de base R$ 45,00/
m? para R$/318,45/m?; “melhorar as condicdes de mobilidade da Cidade, reduzindo custos de
transportes e tempos de viagens” (objetivo especifico 2), de 5 indicadores usados para medir
este objetivo, 4 indicadores superaram suas metas; “ampliar a cobertura dos servicos de
assisténcia social e aten¢do ao cidaddo nas dreas mais carentes” (Objetivo especifico 3), de
dois indicadores utilizados para avaliar o resultado, os dois superaram a meta; e, por, fim,
“Fortalecer a capacidade institucional da Prefeitura Municipal de Curitiba” (objetivo
especifico 4), que superou a meta de “aumento de 6% no indice de Gestio Publica (IDGP)”. O
desempenho do PROCIDADES Curitiba foi classificado pelo BID como de excelente
desempenho. O Demonstrativo de Matriz de Efetividade do PROCIDADES Curitiba mostra
que o BID entende que suas ac¢bes foram realizadas de modo satisfatorio, bem como as acbes
do Mutuério. A tabela, a seguir, mostra a efetividade do PROCIDADES Curitiba, segundo o
BID.
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Tabela 13 - Efetividade PROCIDADES Curitiba

Informe de Terminacién de Proyecto
Programa Integrado de Desenvolvimento Social y Urbano de Curitiba — BR — L1083

Efectividad em el desarrollo
Calificacion general recomendada Exitoso

Peso
Relevancia 4.00 20%
Efectividad 3.00 40%
% de resultados alcanzados 90.0%
Eficiencia 4.00 20%
Sostenabilidad 3.00 20%
Efectividad em el desarollo - criterios no centrales
Desempefio del Banco Satisfactorio
Desempefio del prestatario Satisfactorio

Fonte: PCR, 2020.

3.8 Conclusao apos analise dos documentos

Para além do Modelo de Avaliacéo de Impacto do PROAP I11, a analise dos documentos
publicados pelo BID, em especial os PCR, acabam levantando outros questionamentos sobre o
andamento do Programa, como, o grande intervalo entre a assinatura do contrato e o primeiro
desembolso, tempo planejado para execucao do contrato e tempo, de fato, da execucdo dos
contratos e remanejamento de verba para outros componentes. No que diz respeito ao Modelo
de Avaliacdo de Impacto, verificaram-se algumas semelhancas entre os diferentes programas
de urbanizagéo de favelas financiados pelo BID.

Este subitem tem como intuito compilar todos os pontos de melhorias identificados nos
documentos de referéncia analisados, publicados pelo BID. Como sera notado, em diferentes
momentos esses pontos se repetem. Porém, mais a frente neste documento, sera aplicado um
método para unir 0s pontos semelhantes e, posteriormente, indicar propostas para mitiga-los ou

resolvé-los.

Quadro 13 - Conclusdo da Analise do "Relatério do Perfil do Projeto"

Conclusdo da Analise do ""Relatério do Perfil do Projeto™

Né&o ha uma definicao exata dos objetivos do PROAP III

2. O objetivo é melhorar da qualidade de vida da populacdo de baixa renda, mas ndo se define
como;

3. Quando se aborda sobre dar continuidade as etapas anteriores fica a questdo, nas mesmas
favelas ou em outras favelas e a continuidade que se refere é 0 PROAP. Nao fica claro quais
favelas o PROAP I e Il atuaram;

4. O documento aponta outros componentes do Programa, e um deles seria voltado apenas para
Apoio a Gestdo e Avaliacdo do PROAPIII.

Fonte: Elaboragéo propria, 2022.
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Quadro 14 - Concluséo da Andlise da "Proposta de Empréstimo”

Conclusao das Andlises da ""Proposta de Empréstimo” e do “Contrato de

Empréstimo”

1.

2.

7.
8.

As licBes aprendidas se assemelham a outros documentos do BID, como se fossem textos
padronizados;

CEDAE: ap6s 0 PROAP I, a questdo da distribuicdo de dgua deveria ser gerenciada/resolvida
pelo municipio, segundo o referido documento. Essa questdo continuou sendo problematica no
PROAP III (check-act?)

H& um indicador de frequéncia de qualidade de agua, mas como interpreta-lo se ndo se sabe, de
fato, o que ficou resolvido sobre a distribuicdo de aguas nas favelas tratadas?

Ja no PROAP II, quanto a empregabilidade e titulos de im6veis regularizados, nédo se obteve
resultado claro, permaneceu assim no PROAP 111 (check-act?)

Quantidade de areas que seria tratada e quantidade de areas que, de fato, foi tratada (muito
menor);

Na Proposta de Empréstimo ¢ estipulado como deveria ser o “Sistema de Monitoramento e
Avaliagdo”, logo, ha orientagdo do BID;

Foram citados apenas dois indices para monitoramento: IDS e 11U (integracdo urbana);
Excesso de mudanca (fusdes e alteracGes de funcdo) das secretarias envolvidas em um mesmo
programa.

Fonte: Elaboracéo propria, 2022.

Quadro 15 - Conclusdo da Analise do " Relatorio de Monitoramento do Programa (PMR)”

Concluséo da Andlise do “Relatorio de Monitoramento do Programa (PMR)”

1.
2.

Diferenca muito grande entre o periodo de iniciacdo do PROAP 111 e o primeiro desembolso;
As metas da Matriz Avaliativa foram alteradas em cinco PMRs.

Fonte: Elaboracdo propria, 2022

Quadro 16 - Conclusédo da Analise do "PCR PROAP 11l Rio de Janeiro"

Concluséo da Analise do “PCR PROAP III Rio de Janeiro”

Descompasso entre a execucgao do projeto e o primeiro reembolso;

Periodo de execucdo do PROAP Il bem maior do que o planejado (de 60 meses para 111
meses);

Indica propdsitos do PROAP 1Il ((i) desenvolvimento socioecondmico das favelas e
loteamentos; (ii) geracdo de ativos nas comunidades e (iii) integracdo das comunidades a cidade
formal), o que ndo foi verificado nos relatérios da SMIHC

Ha um documento intitulado “Estratégia do Banco para o Brasil” e as interven¢des do PROAP
Il devem estar alinhados a ele. Neutralidade?

Problema geral nao pode ser considerado um problema geral. “precarizagdo” da ideia de algo
que ja esteve melhor: a favela ja esteve em uma situagdo melhor?

O problema especifico 1 (“auséncia de alternativas econdmicas e cooptacdo de jovens para o
crime”) ndo € o problema, mas a consequéncia dele. Proposta ¢ incapacidade do Estado em
mapear e atuar de forma assertiva para emancipacdo de criancas, jovens e maes chefe de familia,
de modo que o trafico ndo se torne uma opcéo;

O problema especifico 2 (“crescimento desordenado dos assentamentos irregulares e a
necessidade de regularizagdo urbana e titularizacdo de imoéveis nas comunidades do Programa™)
ndo é o problema, mas a consequéncia. Proposta: falta de habitagao e do alto custo das moradias
na cidade formal, unido aos baixos salarios que a populagdo, com menos instru¢ao formal, tem
de op¢édo no mercado de trabalho;

O problema especifico 3 (Caréncia de infraestrutura basica em areas mais pobres da cidade
(favelas e loteamentos informais) precisaria ser mais assertivo, ndo falando de servigos sociais,
mas apenas de obras e intervencdes fisicas

O problema especifico 4 (“falta de integracdo entre as Secretarias que tém atuagdo nas areas do
Programa”) ndo ¢ uma questdo unicamente do PROAP III, logo, ndo deveria entrar como uma
questdo a ser resolvida por ele;
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Conclusédo da Analise do “PCR PROAP III Rio de Janeiro”

10.

11.

12.

13.

14,

15.
16.
17.

18.
19.

20.
21.
22.
23.

24

Fator do problema especifico 1 ndo é, de fato, o fator problema. Sairia de a fraca presenca do
Estado gera vazios de autoridades que sdo ocupados por diversos grupos criminosos que
usualmente se concentram em zonas mais pobres e carentes da cidade para baixa expectativa
de oportunidades profissionais que remunerem e dé status e “respeito” como o crime/trafico
ddo aqueles mais vulneraveis nas favelas;

Fator do problema especifico 2 (falta de controle pela prefeitura em fazer cumprir os
regulamentos de planejamento urbano existentes e monitorar ativamente os limites
estabelecidos, permite o crescimento, tanto vertical quanto horizontal dos assentamentos
irregulares. A falta de incentivos para os beneficiarios para que 0s mesmos obtenham titulo de
propriedade completo, uma vez que obtendo o titulo intermediario de propriedades é possivel
realizar transagdes com os imdveis de modo informal.) Néao é, de fato, o fator do problema.
Proposta: incapacidade do poder publico em suprir a necessidade habitacional das camadas
mais vulneraveis;

No fator do problema especifico 3 (existéncia de areas de assentamentos informais faz com que
seja necessdria a ampliagdo do acesso a infraestrutura bésica e servigos sociais.) Seria
necessario tirar a parte de servicos sociais;

Problema especifico 4 e fator deveriam desconsiderados, pois, como dito, a falta de integracdo
das secretarias ndo ¢ um problema unicamente do PROAP IlI;

Com a readequacdo dos problemas especificos e dos fatores, as intervencdes também
precisaram sofrer ajustes;

Se o0 desenho do programa néo foi bem-feito, como que a avaliacéo seria?

Toda a teoria geral de mudanca do PROAP 111 deveria ser atualizada;

Sobreposicdo de programas nas favelas: como ter certeza de que determinada melhora veio do
PROAP?

O BID, nos PCR analisados, sempre se avalia como de atuagdo satisfatdria;

Os indices tiveram desempenho parcialmente insatisfatorio: aqui ha uma divergéncia do modo
com o qual a SMIHC e o BID reportam tais resultados;

Os indicadores tiveram desempenho baixo;

Falta uma “secretaria da favela” no Rio de Janeiro;

Faltou um comité, ou algo do tipo, voltada unicamente para gerenciar o PROAP llI;

O POUSO néo pode entrar como indicador de impacto, algo momentaneo e especifico para as
intervengdes do PROAP;

N&o tem como saber se, de fato, um sistema de controle e ocupacéo do solo foi implementado.

Fonte: E

laboracdo prépria, 2022.

Quadro 17 - Conclusao da Analise de outros PCRs

Conclusdo da Analise de outros PCRs

9.

10.

Independente da abrangéncia dos servigos, todos levaram, no minimo, sete anos de execugdo —
sempre h& necessidade de aditar contrato;

Todos colocam como objetivo geral das intervencdes melhorar a qualidade de vida da
populacéo;

Todos tém como componente Desenvolvimento Institucional ou Fortalecimento Institucional,
Diferente do PROAP ll1, todos tiveram um componente voltado para a parte de Comunicagdo
Social e/ou Administracdo do Programa, o que pode justificar as reclamacdes realizada no PCR
do PROAP III de dificuldade em gerir e integrar todas as secretarias envolvidas, bem com a
comunicago;

Quando da necessidade de reconsiderar ag@es e realocar capital, a tendéncia € priorizagdo das
“acdes sociais” frente as obras urbanas;

Todos os programas trabalharam, em sua avaliacdo final, a analise contrafactual;

Todos possuiam matriz/quadro légico, teoria geral da mudanca e Idgica vertical do programa;
Exceto PROCIDADES Aracaju, todos trabalharam com indices sintéticos e indicadores de
impacto;

O BID sempre classifica suas a¢cBes como satisfatérias, em todos os programas analisados.
inclusive o PROAP III;

Todos tiveram aditivo. Nenhum conseguiu executar o contrato no periodo proposto.

Fonte: Elaboragdo propria, 2022.
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4 PROPOSTAS PARA APRIMORAMENTO DE MODELOS DE AVALIACAO DE
ORGANISMOS DE FINANCIAMENTO

Este capitulo é o resultado dos documentos de referéncia lidos, bem como dos pontos
de aprimoramento encontrados, e oferece proposi¢es que podem ser observadas nos modelos
de avaliacdo orientados pelos programas de urbanizacéao de favelas financiados por organismos
internacionais. Para fazer isso, foi desenvolvido o Quadro-sintese dos Pontos de Melhoria de
um Modelo de Avaliagdo, um método de organizacdo dos pontos de aprimoramento, dos
documentos de referéncia utilizados, das propostas, dos efeitos de melhoria esperados, entre

outros.

4.1 Instruces para a leitura do Quadro-sintese dos Pontos de Melhoria de um Modelo
de Avaliacéo
A seguir, serdo esclarecidos os objetivos de cada coluna do Quadro-sintese e o raciocinio

para preenché-lo.

Grupo: esta coluna é a primeira do Quadro-sintese, mas surgiu ap0s a organizagdo e
reorganizacdo de todos os pontos de aprimoramento que foram levantados e consolidados em
uma planilha, quando ficou compreendido que 0s pontos de aprimoramento poderiam ser
agrupados por tema. Foram gerados cinco grupos, sendo eles: Gestdo, Questdes Metodoldgicas,
indices e Indicadores, Questdes Operacionais e Relacdo entre o Organismo de Financiamento

e 0 Orgdo Executor.

Questao: nesta coluna foram apresentadas as questdes, que podem ser fragilidades, lacunas ou
até mesmo erros compreendidos como comuns nos modelos de avaliacdo de organismos de
financiamento. O objetivo é responder: o que foi visto como um problema ou um ponto de

atencéo?

Documento: nesta coluna, foram indicados, dentre os documentos analisados nesta Tese, em

qual (ou quais) dele a questéo de interesse foi levantada.

Explicacdo: nesta coluna, foram explanados os motivos pelos quais determinada questéo
poderia ser compreendida como um ponto de aprimoramento. Para preenché-la, foi usado o
seguinte raciocinio: por que este item identificado € uma oportunidade de melhoria do Modelo

de Avaliagcio?
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Proposta: o objetivo desta coluna é responder a seguinte questdo: quais acdes podem ser
tomadas para resolver ou mitigar a questdo evidenciada? O resultado desta coluna é o conjunto
de propostas de aprimoramento de um modelo de avaliacdo de programa de urbanizacdo de

favelas financiados por organismos internacionais.

Efeitos: nesta coluna, foram apresentados os efeitos esperados as a aplicacdo ou observacao
das proposicdes feitas.
Monitoramento: a ultima coluna teve como objetivo indicar possiveis acGes ou indicadores

para monitorar as questdes identificadas, de modo que ndo venham a ocorrer novamente.

A seguir, apresenta-se 0 Quadro-sintese de Pontos de Melhoria de um Modelo de

Avaliacao.



Quadro 18 - Quadro-sintese de Pontos de Melhoria de um Modelo de Avaliacéo
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GRUPO QUESTAO DOCUMENTO OPORTUNIDADE EXPLICACAO PROPOSTA EFEITO MONITORAMENTO

L\Ieo ri];erg?,;g;g:gg:g{a??;:ué A oportunidade de melhoria é Uma proposta para a mitigacdo
or gos teriam  obrigacio de ndo deixar que essas mudancas |Essa € uma oportunidade de |da questdo é que seja elaborado

g gag gue ocorrem de periodo em |melhoria, pois, € comum que|em Plano de Manutencdo das|Espera-se que as intervencBes o
fazer a manutencdo das i’ . h ~ N ~ : Atualizacdo anual do Plano de
. ~ Contrato de periodo (muito vinculada ao|mudancas (fusGes e alteracbes de|Ac¢des do Programa, a ser|realizadas pelo PROAP Il se N ~
intervencBes  startadas no o ) o~ ~ N . A L e .. .| Manutencdo das Acbes do

Empréstimo | governo que esta em exercicio | funcdo de orgaos publicos) ocorram, | repassado ao “proximo 6rgdo” | mantenham nos  territorios
PROAP II1, mas uma parcela Ih dendo infl ; x . vel | d Programa.
destas secretarias e Orgaos ja no momento) atrapalnem a|poden o influenciar na manutencdo | que sera responsavel pelo | tratados.
mudaram de nome e. em alauns manutencao das a¢des startadas | dos servigos. monitoramento. das
caso, suas funcdes ’ g pelo programa. intervencdes do Programa.
. Uma oportunidade de melhoria e . .
Clreza quando 6. iz "dar é desenvolver documentos mas i uesth & due o5 programas | PSS que seja mais dlaro| [T CAIPE P TS
continuid%de as intervencdes" assertivos, que facilitem na ueqtém diferecr]nes etapasgdevem quais acGes foram implementadas anéplise crl’ticapdos documentos
A "continuidade ; da{s obtengao das principais Essa é uma oportunidade de qossuirumaform:;n‘élcl?l ara que pelo programa e quais areas foram ue  estéo ara  serem
- Y informacBes para compreensao . A 0P P - parag abrangidas por ele. que P
intervengdes” é referente ao das acdes do programa melhoria, pois, programas que |aqueles interessados possam publicados.
PROAP (que estava indo para Outrefo ortunidade de.melhoria publiquem documentos, dados e |acessar os dados das areas de
nova etapa) ou as areas que| Perfil do Projeto P terace?ssoa m documento aue informacdes mais assertivos, | intervencdo, por etapa. Algo Uma equie voltada para a
estavam em processo de facilite inforrl%a (”)esElchave ?jl;s deixando clara qual foi sua atuacdo, |como um quadro sintese, consoli d%ugo atualizapéo o
tratamento? intervencoes S?e o & o tem maior credibilidade. disponibilizado na pagina do|Espera-se que os documentos ublica ag ,das rignci ais
As favelas eleitas na etapa o Gd 'd ento, “Perfil | orgdo executor, e sempre|publicados provoquem maior Iionformef Ses do pro Fama pem
anterior tiveram apenas parcela SJCPVO. to” Ocut~e o re ¢ utilizado como anexo, quando o | credibilidade ao leitores. todas asgsuas etapasge ub’licé-
dos seus territorios tratados ou ir?di ur:Jee(r)n’ eL?aido dc?éﬁmgr?tg documento abordar questdes las e pagina do c?r i e?(ecutor
foram completamente tratados? g 14 x que podem gerar duvidas. Pag 9 '
Gest3o encontrar a informagéo.

Nos referidos documentos, foi
verificado que ha um gap, de
cerca de trés anos, entre a
assinatura do contrato e o0
primeiro desembolso.

Relatério de
Monitoramento
do Programa
(PMR)/ PCR do
PROAP Il

A oportunidade de melhoria é
diminuir o tempo entre a
assinatura do contrato e o inicio
das intervencoes.

Essa €& uma oportunidade de
melhoria, pois, quanto menor for o
periodo entre a assinatura do contrato
e 0 primeiro desembolso, mais viavel
é a execugdo das intervencBes no
tempo estabelecido no contrato,
quica, sem necessidade de aditivos.
Isso demonstraria alto desempenho
para 0 Orgdo executor e para 0
organismos de financiamento.

Outra explicacdo plausivel é que,
quando ha a assinatura do contrato,
uma equipe ja é mobilizada para
atuar no mesmo, 0 que acaba
indicando uma certa ineficiéncia no
uso dos recursos publicos, sejam eles
humanos ou financeiros.

Uma proposta para a mitigacao
da questdo € a criacdo de um
6rgdo municipal voltado apenas
para atuacdo nos programas

direcionados as favelas,
responsavel por cuidar das
guestdes burocréticas e

executivas, entre outras, haja
vista a relevancia do tema na
cidade.

Espera-se que 0s programas sejam
executados de modo mais
eficiente, ndo demandando um
tempo maior do que 0 corpo
técnico dos drgdos publicos e dos
organismos de financiamento
conseguem oferecer.

Construcdo de um cronograma
padrdo para essa Pré-fase inicial
dos  programas, indicando
caminhos criticos e condicOes
de contorno para a equipe
responsavel pela mobilizagéo e
trdmites com os organismos de
financiamento.

Elaboragdo de um instrumento
padrdo para checklist dessa Pré-
fase inicial destes tipos de
contrato.

Nos referidos documentos,
verificou-se que houve uma
dilatacdo do tempo de

execucdo diante do planejado
no inicio do Contrato.

Relatério de
Monitoramento
do Programa
(PMR)/ PCR/
outros PCR

Uma oportunidade de melhoria
¢ que os o6rgdos executores
sejam capazes de implementar
0S programas respeitando o
cronograma estabelecido no
contrato.

Essa €& uma oportunidade de
melhoria, pois, 0s organismos de
financiamento, guando nao
aumentam o escopo pré-estabelecido,
ndo aditam o valor do contrato. Logo,
guanto mais tempo o contrato demora

Uma proposta para a mitigacdo
da questdo é que o corpo técnico
tenha um instrumento para
apoiar na observacdo dos pré-
requisitos basicos solicitados
pelos 0rganismos de

Espera-se que os contratos sejam
executados no periodo planejado.

Elaboragdo de um instrumento
padrdo para checklist dessa Pré-
fase inicial destes tipos de
contrato.
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GRUPO QUESTAO DOCUMENTO OPORTUNIDADE EXPLICACAO PROPOSTA EFEITO MONITORAMENTO
para ser executado, mais tempo o |financiamento, de modo que ndo
corpo técnico do Orgdo executor | haja paralisagdo, como no caso
permanece "preso™ nas atividades do | do PROAP lII.
mesmo. Em outras palavras, sdo|Uma outra proposta para
recursos  publicos sendo  mal | mitigacdo da questdo é que o
aproveitados. corpo técnico sempre realize,
S s It e o
NGOES, P criticos de sucesso e suas
dos riscos da execucdo do condicies de contorno
contrato, desenvolvendo um ¢ '
instrumento com condicdes de
contorno para os fatores criticos
de sucesso do programa.
No referido documento é Uma proposta de mitigacéo para
abordado o objetivo geral do a questdo é que 0s programas
PROAP lIl, a partir do objetivo gue se sobreponham, tanto em
geral do Morar Carioca®, area de intervencdo quanto em
Previsivelmente, o objetivo tematica e periodo de execucdo,
geral do Programa Morar possuam objetivos mais
Carioca era “melhorar a especificos.  Quanto  mais
qualidade de vida da populagéo especifico for o objetivo de um
de baixa renda”. A oportunidade de melhoria é [Esta é uma oportunidade de |programa, mais facil serd de
Sobre o PROAP Ill, foi| Relatériode |permitir que a gestdo publica | melhoria, pois, se a gestdo publica|delimitar as agBes que Um coroo técnico voltado para
informada apenas a “meta”,| Metodologiada |tenha maior dominio sobre os|tem maior dominio sobre as acdes | correspondem a esse objetivo e, | Espera-se aumentar a eficiéncia corp P
. . o ~ o monitorar 0s programas a serem
que seria dotar os| Awvaliacdode |programas em andamento, tanto|que estdo sendo  executadas, | consequentemente, de | dos programas publicos |. .". g T
. N o e . . iniciados, verificando: 4rea,
assentamentos beneficiarios de Impacto da de suas execucgBes fisico- [diminuem as chances de recursos|monitorar e avaliar seus|executados. .
. ; ) ; - . periodo e escopo.
infraestrutura urbana e servicos SMIHC financeiras guanto dos | publicos aplicados de forma|resultados.
sociais basicos e apoiar o resultados por eles alcangados. | ineficiente.
desenvolvimento do capital Uma  outra roposta de
humano e - social dessas mitigacdo para apuelzostéo é que
comunidades” (p.10, 2019). A gacao p ; 4
« 0s Orgdos executores evitem
relacdo do Programa Morar sobreposicdo de programas em
Carioca com 0 PROAP 11I™ ¢ uma rlro1esr$1a area I?:on% tematicas
tdo confusa quanto suas areas semelhantes ’
de intervencdo, seus periodos '
de execucgdo e seus escopos.
No Modelo de Avaliacdo de Reladriode | A oportunidade de melhoria €| ggi, ¢ ymq oportunidade  de|Uma proposta de mitigacéo é Espera-se que menos atividades |\, fas6 de escolha das éreas do
Metodologia da |que, ao usar um indicador de . . A o 227 " |de campo sejam paralisadas por |. »
< . Impacto do PROAP 11 falta um o S . melhoria, pois, as favelas que tém |usar um indicador de violéncia. . Grupo de Controle”, contar
Indices e . . Avaliacdo de |violéncia, a escolha das areas do . . x conflito armado. e
. indicador de violéncia quando " " 2 .| menor risco de conflito armado nédo com um grupo de especialistas,
Indicadores . ,, Impacto da Grupo de Controle™ é mais x ey .
se define o "Grupo de SMIHC/ estratégica, pois tem menor atrasardo 0 andamento do contrato, | Uma proposta de resolucdo é|Espera-se menos atraso na|Com conhecimento de causa,
Controle". Relatério de | risco de conflito armado. pois nédo inviabilizardo 0 |usar outro método estatistico, | execugéo do contrato. para analise critica das escolhas

8 O PROAP Il estava dentro do Programa Morar Carioca.

8 Sobreposicdes de programas e 0 Morar Carioca. Disponivel em: <https://revistes.upc.edu/index.php/SI1U/article/view/9926/1635>. Acesso em: 6 fev. 2022.
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Resultados da

levantamento de informacfes em

gue ndo 0 propensity score

dos indicadores e/ou do método

Avaliacdo de campo. matching estatistico.
Impacto da
SMIHC
Uma proposta de mitigacao para
a guestdo é a construcdo de um
conjunto  de ICVBs -
Indicadores de Percepcdo das
) . . Condicbes de Vida do
Esta € uma oportunidade, pois, 0 Beneficiario Todos 05
Relatério de interesse principal da avaliacdo de indicadores .criados devem ser
Metodologia da |A oportunidade de melhoria é | impacto & compreender os efeitos do X -
- s L aderentes a premissa de Na fase de
No Modelo de Avaliacdo de| Awvaliacdode |desenvolver um relatorio que se | programa pelo olhar do|. ercencio da condicdes de fechamento/consolidacio  do
Impacto do PROAP Il1, ndo sédo Impacto da apoie apenas nos resultados | morador/beneficiario, e ndo da percept S ..9 . " " ¢
. . o RN . vida do beneficiario” antes e | Espera-se que os resultados sejam | Grupo de "ICVBs", poder contar
todos os indicadores que focam SMIHC/ trazidos pelos indicadores de |equipe técnica envolvida. O Modelo denois do brodrama mais aderentes a uma Avaliaco | com um arupo de especialistas e
na percepcdo do morador em| Relatériode |impacto, que sdo focados na|de Avaliacdo de Impacto do PROAP Urﬁa oStrag rc.) ostade | de Impacto ¢ com i degrespcomun?térios ara
relacdo aos efeitos do programa | Resultados da | percepcdo do morador, tornando | 111 torna a leitura dos resultados mais mitidacio bara pa puestéo ¢ pacto. analise critica das escolhaspdos
em suas vidas. Avaliacdode |a leitura dos resultados mais | dificil, j& que traz resultados dos contgrg conﬁ) um qru o de indicadores
Impacto da facil. indicadores de  produto, dos especialistas  para g oliJar na '
SMIHC indicadores de resultado e dos| P N para ap
“roteiros observacionais” construgao dos |nd|cad0re§ e ter
' a participacdo da comunidade,
nem que seja apenas do lider
comunitario, para indicar os
principais problemas da
comunidade.
Espera-se facilitar a compreensao
Uma proposta para mitigacéo da | do conceito de "sustentabilidade™ | ~ . -
o g , oy Criar  um indicador de
E uma oportunidade de melhoria questao € _d_eﬂnlr ° coqcelto de | no p~os-obra,_ - permitindo sustentabilidade do pds-obra
Nos referidos documentos. a Dois, 0 Orgio executor precisa ter, sustentabilidade™ no pds-obra. |construgdo de critérios para sua
. N ’ . . avaliacdo.
"sustentabilidade do pos-obra™ seguranca de que 0s investimentos Uma outra _broposta _para ¢
€ uma das principais implementados tiveram efeito ap6s o mitigacio daquepstég podeviprda Espera-se facilitar a compreensdo Criar  um indicador  da
Eae;)ﬁ;g?;;gsfodoeorggglsrgf gg Relatério de | A oportunidade de melhoria é tiesr;((:)erraémentrc;dgg Eggagbr;?(?ér PS:T? criagdo de um indicador da dzi g]&gl:;i?g&:Ob?gS asser\igf:?fnag manutengdo  dos  servicos
g Metodologia da |definir o  conceito  de . P L .. |manutencdo  dos  servicos quic urbanos e sociais no po6s-obra.
executor, mas, ao mesmo L w o \ .| periodo para realizacdo da analise . . encontradas.
X Avaliacéo de sustentabilidade do pos-obra x ok o urbanos e sociais no pos-obra.
tempo, ndo fica clara como essa Impacto da de modo que se torne possivel (Que ndo seja tdo proximo ao Além dessas propostas, criar
avallagag se datla. THdo OQUE| oMiIHC/PCR | estabelecer  indicadores e encerramento das |nterver_1c__;oes). Um também  um indicador  de Espera-se fNaC|I|tar a compreensao
se sabe € que ha um "Pesquisa PROAP Il critérios para avalia-la indicador de sustentabilidade no sustentabilidade do  pés-obra da percepgao dos beneficiariosem |
do Entorno -  Roteiro ' P ' pos-obra é especialmente relevante focado  na erce péo do relacdo a sustentabilidade dos
Observacional™ que é em programas de urbanizacdo que morador pereeps efeitos do programa.

respondida pelo proprio Agente
de TTS.

startam servicos urbanos e sociais
(PSF, creches, EDIs, coleta de lixo,
correio, entre outros).

Ainda, a mitigacdo da questédo
pode vir a partir da definicdo de
um tempo-minimo para
levantamento das informagdes
de sustentabilidade do p6s-obra.

Espera-se facilitar a andlise da
"sustentabilidade™
através de um recorte temporal.

no pos-obra
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Uma proposta de mitigacdo é
gue, em determinados casos, 0s
Relatério de dados "brutos” sejam avaliados -
Nos referidos documentos,| Resultadosda |A oportunidade de melhoria é E uma oportunidade de melhoria | P2 due ndo se perca nenhuma
notou-se que determinados| Avaliacdode |construir indicadores mais oraue 02 uso de indicadores informacao. Espera-se que o0s indicadores
indicadores ndo conseguiram Impacto da robustos, que reflitam, de forma (F:)on(itrui dos de modo mais assertivo Uma outra proposta de|passem a representar de modo
traduzir o desempenho de todas SMIHC/ mais equilibrada, o desempenho entreqam resultados menos mitigacdo € dar peso aos|mais adequado o desempenho das
as intervencdes medidas porele| Relatériode |e o impacto por érea de envie%ados elementos que constituem o | intervencdes por ele medidas.
(Ex.: indicador coleta de lixo). | Metodologia/ | intervenc&o. ' indicador, respeitando a -
PCR prioridade  sugerida  pelos
beneficiarios por éarea de
intervencao.
E uma oportunidade de melhoria, Uma pronosta para miticacio da
pois, ao olhar ndo somente para 0s uestépo g e pem deter?nigna dos
resultados dos indices sintéticos do gasos aan?éllis’e 50 seia baseada
programa, mas também por area de someﬁte n0S resultfal dos dos Calcular indices sintéticos por
intervencdo, tem-se uma base de|: di intéticos d favela.
No referido documento, o0s . ., | comparacao e é possivel concluir se indices antet_mos 0 I?r_ograma,
resultados trazidos do uso de| Relatério de A onrtunldade de melhoria € 0s resultados sdo realmente préximos mas do_s |nd|ces~smtet|cos por
L s o N . verificar os resultados dos 5 area de intervencao.
indices sintéticos ndo permite| Resultadosda |, .. L x 0u néo. .
: - indices sintéticos ndo somente Espera-se obter resultados mais
entender os efeitos do| Avaliacdo de . ;
. do Programa, mas também por | - . . assertivos.
Programa por favela, mas sim Impacto da Area tratada. OU. QUICA N0 OS E uma oportunidade de melhoria,
do Programa, de um modo SMIHC o » OU, quiea, pois, as areas sao muito distintas, sdo
utilizar. s o Uma outra proposta para
geral. pouquissimos 0S indicadores x L
1 P resolucdo da questdo é ndo
utilizados para compor o indice, 0|, ... . . L -
s s utilizar indices sintéticos para a
uso de indices sintéticos pode avaliacio de impacto
mascarar informacbes relevantes ¢ pacto.
sobre o desempenho do programa.
No referido documento, existe
intervencdo que compde o0 A oportunidade de melhoria é A pronosta para a mitioacio da
indicador, mas que ndo| Relatoriode |que as intervengdes que E uma oportunidade de melhoria ugstér()) ép usar egsoi na
depende necessariamente das| Resultadosda |compfem os indicadores e que P . 14 - ar p
acdes do PROAP (como é o| Avaliaciode |ndo dependam totalmente do porque, a falta de peso nesses tipos de | composi¢do dos indicadores que | Espera-se  entregar  resultados |
cgso do  indicador  de Im acgto da Pro ran?a ara sel indicadores  reportam  resultados | s8o constituidos por elementos | mais assertivos.
AT 8 P 9 P enviesados. que dependem e que ndo
distribuicilo de agua e SMIHC funcionamento tenham um peso dependem do proarama
indicador de coleta de lixo), menor na composicao do indice. P prog '
para funcionamento.
No  referido  documento . . . A proNpo,sta para a mitigagao da
existem indicadores (como, Relatério de | A oportunidade de melhoria é Eoilsjmz OS;)(;tur&Lda(ijr? di((jzz d(;r:s;horhaé qﬂzsg??r:é:; :ggrggl?r:(?ii;%%?is
moradores que fazem esportes,| Resultadosda |usar indicadores que megam pois, o que g . " M .
aumento da renda familiar e| Avaliaciode |impactos que estejam descon§|derem .comportamen-to-s’ ou | que estas sejam "amarradas Entregar resultados mais |
valorizagio imobiliaria) que Impacto da totalmente atrelados 20 melhorias na vida dos beneficiarios | diretamente ao programa (Ex.: | assertivos.
ndo podem ser atrelados SMIHC programa, ou ponderé-los. que ndo dependam do programa | Na sua percepgao, a construgao

diretamente ao Programa.

entregam resultados enviesados.

de quadras em sua comunidade
fez com que aumentasse sua
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frequéncia na pratica de
esportes?).
Uma outra proposta para a
mitigacdo da questao é usar peso
na composicgao dos indicadores.
No referido documento, a E uma oportunidade de melhoria Facili lei da Matri
Matriz Avaliativa, em| Relatériode |A oportunidade de melhoria é|porque a Matriz Avaliativa mais|A proposta para mitigacdo da Aaul_lta_r a leitura da Matriz
diferentes partes, ndo permite o | Metodologia da | reorganizar a Matriz Avaliativa | organizada permite compreender a |questio é reorganizar a Matriz | Avaliativa.
encadeamento légico entre| Avaliacdo de |de modo que todos os elementos | relagdo dos elementos que a|Avaliativa de modo que fique
Cor_nponentes X Obj_e,tIV_OS X Impacto da gue a componham ] gstejam compdem, logo, fa_C|I|ta, ao final de|clara a relacdo eNntre 0S | Excilitar a analise do desempenho
Indicadores X Varidveis X SMIHC encadeados de forma logica. um programa, avaliar o desempenho | elementos que a compdem. do Programa
Resultados esperados. do mesmo. '
E uma oportunidade de melhoria A itinacio d
porque, como um programa de prgpqsta Ipara mltlgagla}o da
A oportunidade de melhoria & urbanizacdo de favelas leva, no ques_tg_ol_zrza |zarum_azr_la |dse €
No referido  documento uege uipe técnica responsavel minimo, de trés a cinco anos para ser reviamente Inos_ mdlca o
e ' Relatorio de q quip €SP executado, a probabilidade de o previamente selecionados.
verificou-se que mudancas no por selecionar os indicadores < o . .
_ . A Resultados da _ .~ | cenario politico-econdbmico mudar é .
cenario  politico-econdmico o x para composicdo da Matriz - . Entregar resultados mais
x Avaliacédo de - . muito grande. Indicadores, como, -
entre MO e M1 ndo foram Avaliativa sempre considere o lorizaca . iliari Uma outra proposta para a |assertivos.
consideradas na selecdo dos Impacto da impacto que o cenario politico- valorizagao _|mob_| laria,  renda mitioacdo da questido é ndo
indicadores SMIHC econémico pode causar no familiar, Investimentos nos o il
' desernarho c?osindicadores domicilios e valor do m? podem |Selecionar indicadores —que
P " |indicar um desempenho bom ou sejﬁmtaosen§|vg|sas mudancas
ruim, mas ndo estar tdo atrelado ao | POltico-economicas.
programa.
A proposta para mitigacdo do
) problema é definir o conceito de
E uma oportunidade de melhoria, | qualidade de vida (ou condigdes
A oportunidade de melhoria é |pois, a dificuldade em conceituar|de vida), propondo também
Relatério de definir o que se entende por | "melhora da qualidade de vida" vem | critérios para ele. Facilitar a compreensdo do
Nos referidos documentos, Metodoloaia da qualidade de vida (ou por|da falta de parametros e critérios|Uma outra proposta para|alcance ou ndo dos objetivos do
~ faltou clareza e/ou critérios 0109 condicdo de vida), sem deixar de | claros, e isso influencia diretamente | mitigagdo do problema € | programa.
Questdes - L Avaliagdo de . ! o -
. objetivos na definicdo do considerar a realidade de cada|na avaliacdo de como o Programa |levantar as prioridades de cada
Metodoldgicas . . Impacto da ) . ~ . . . . , . ~
conceito de “melhora da SMIHC / Perfil | 27€@ de intervencdo, a partir de, | evoluiu em relagdo ao objetivo. Isso |&rea antes das intervencgdes,
qualidade de vida" do Projeto por exemplo, uma avaliagdo ex- | dificulta a parametrizagéo, bem como | através da uma avaliacdo ex

ante, tdo comum em programas
financiados pelo BID.

a sugestdo de bons indicadores para
monitorar essa evolucdo em direcdo
ao objetivo.

ante.

Ainda, pode-se propor substituir
conceito de qualidade de vida,
que € mais subjetivo, por
condicdo de vida.

Facilitar ~a  definicdo das

intervencdes prioritarias.
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No  referido  documento, Uma proposta de melhoria é que
verificou-se a falta de definicéo - A oportunidade de melhoria é| - . .. |todos os conceitos-chaves, que
. . - Relatorio de . ~ - | E uma oportunidade de melhoria pois | . .
de conceitos primordiais para . conceituar os termos que sdo - . C impactam  diretamente  na
Metodologia da L | conceitos muito subjetivos e sem x - x
compreender o desempenho do o essenciais para a compreensdo | ... - NSO compreensdo do alcance dos |Facilitar a compreensdo do
.| Avaliacdo de . critérios para avaliacdo dificultam |~ . = . - - -
programa, como: do Modelo de Avaliagdo, bem . objetivos do programa, sejam |objetivo da avaliacao.
" - . Impacto da entender o verdadeiro desempenho ; .
sustentabilidade no  pds- como do desempenho do conceituados previamente a
# ; . SMIHC do programa. ~ .
obras", qualidade de vida, Programa. apresentacao da Matriz
"integracdo a cidade". Avaliativa.
E uma oportunidade de melhoria, | Uma proposta de mitigacdo é
. . .| pois, 0 método estatistico usado no | repensar qual € o melhor método | Diminuir o risco de comparar
. A oportunidade de melhoria é . . P ) X ~
No referido documento, a . ) PROAP Il precisa alcancar dois |estatistico para tratar de|duas areas de intervencdo com| -
L . - - reavaliar ~ outros  métodos o X o X S
aplicagdo do método estatistico| Relatorio de P - territorios de caracteristicas muito | programas de urbanizacdo de |realidades muito distintas.
- . . estatisticos que possam viraser| .
Propensity Score Matching| Metodologia da - . : proximas para corresponder ao | favelas.
2 oo . mais aderentes a realidade do |, "o
(PSM) nédo permite inferir se| Avaliacdo de Grupo de Tratamento" e "Grupo de
foi programa, que trabalha com " o
0i capaz de, realmente, parear Impacto da D controle”. No caso de territérios,|Uma outra proposta de
. . territorio extremamente | ~ . . e . . .
a realidade de cada &rea de SMIHC . principalmente de favelas, a|mitigacdo é selecionar maior e | Aumentar a assertividade dos
. N complexos e singulares, como - . > -
intervencao complexidade inerente a cada um|melhores indicadores para | resultados.
os de favela. )
deles torna o wuso de método|pareamento 0 pareamento.
estatistico pouco robusto.
E uma oportunidade de mitigacéo,
pois, a escolha das areas de o
intervencéo do "Grupo de Controle” |Uma proposta de mitigacao &
faz toda a diferenca no resultado do | "ePensar o metodo estatistico.
desempenho do Programa, uma vez
No referido documento, foi - E]ue este se da pela corrlpar'z:lgao entre
. A Relatério de . . |"Grupo de Tratamento" e "Grupo de
informada a realizacdo de . A oportunidade de melhoria ¢ ; R .
O Lo Metodologia da . . ._| Controle". No &mbito do PROAP IlI, Tornar menos subjetiva a escolha
avaliagdes subjetivas" apos a . usar um método estatistico mais < . . . «
N Avaliacéo de ~ : essa questio é extremamente das areas de intervencdo para 0| -
aplicacdo do PSM para, de fato, q robusto, que ndo necessite de ivel : inseridg |Uma  outra  proposta  de | q lo"
definir os "Grupos de Controle” Impacto da “avaliacdes subjetivas” sensivel, pois, por estar inserido|~Ma  OUL: ) I€ | "Grupo de Controle".
a serem utilizados SMIHC ' dentro do Morar Carioca, carrega o | Mitigagao e selecionar mais
' mesmo "peso”, de selecionar favelas | indicadores e melhores
para tratamento, ndo por serem a de | indicadores para compor 0
maior necessidade, mas porque | Processo de pareamento.
estariam mais “visiveis” para os
turistas durante a Copa do Mundo de
2014 e nas Olimpiadas de 2016.
Uma proposta de mitigacdo é
construir perguntas focadas na
No referido documento, notou- . . percepcdo dos moradores sobre Na fase de
- A oportunidade de melhoria é| - . . : i e o
se que as perguntas que| Relatorio de o E uma oportunidade de melhoria, | 0 impacto do programa em suas | Obter um relatorio final voltado | fechamento/consolidacdo  do
~ . . desenho de avaliacbes de| _ . . : 5 " "
compdem a avaliagho de| Metodologia da impacto aue foauem em acdes | POIS conforme visto no PROAP I, | vidas (Grupo de ICVBs). apenas para a percepcdo dos |Grupo de "ICVBs", poder contar
impacto deveriam estar focadas| Avaliacdo de deri)nterfa((q:e'unt?) 20S Mora d((;)res a avaliagdo global do programa pode | Uma outra proposta de melhoria | moradores beneficiarios sobre o | com um grupo de especialistas e
na percepcdo dos moradores Impacto da jun X ser confundida com a avaliacdo de | é repensar a forma de reporte da | impacto do programa em suas|com lideres comunitarios para
. e sua percepgdo a respeito do | o X o e
sobre os efeitos do programa no SMIHC impacto do programa. Avaliacéo do Programa, | vidas. analise critica das escolhas dos

seu cotidiano.

Programa

dividindo em dois tipos de
avaliacdo: avaliacdo global e
avaliacdo de impacto.

indicadores.
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Uma proposta de mitigacdo é
No referido dtzcumeqto, esta Relatériode | A oportunidade de melhoria é [E uma oportunidade de melhoria, manter 0.. Relatorio Obter um relatério final voltado
anexada a “Pesquisa de X @ N . " - . . | Observacional como um <
o L Resultados da |ndo incluir na “Avaliacdo de|pois, o "Relatério Observacional S apenas para a percepcdo dos
Entorno - Relatorio - " X documento  constituinte  da L
. " Avaliacdo de | Impacto” uma pesquisa que |traduz o olhar do Agente de TTS e, - moradores beneficiarios sobre o] -
observacional”, que reporta as < ~ P Avaliacdo Global do]|.
. Impacto da parta da percepcéo do Agente de | ndo o olhar do beneficiario, levando " x impacto do programa em suas
mudangas ocorridas no entorno . Programa", mas ndo da| .
SMIHC TTS. a resultados enviesados. . vidas.
pelo olhar do Agente de TTS. Avaliacdo de Impacto do
Programa.
E uma oportunidade de melhoria,
pois, a pesquisa se baseia no
. .. |levantamento de informagBes em
- A oportunidade de melhoria €| | . U S
. Relatério de . dois momentos, antes do inicio das|Uma proposta de mitigacdo é
No referido documento, notou- . construir - um  Modelo de|. ~ . o .
. Metodologia da o - . intervencBes (MO) e ao final das |inserir uma pergunta filtro para . .
se que o entrevistado no MO s Avaliacéo que considere 0 risco | . ~ . . Inserir uma pergunta filtro antes
< - . Avaliacéo de . .. . |intervencbes (M1). Os moradores |escolher o morador a ser|Obter resultados mais assertivos. L .
pode ndo residir mais na favela de mudanca do beneficiario . . . de iniciar a pesquisa,
Impacto da ~_|que responderam o MO devem |entrevistado: pretende sair desta
tratada no M1. respondente e tenha uma acao . . o
SMIHC mitiaadora prévia responder o M1, mas, em muitos | &rea nos proximos anos
g P ' casos, eles se mudam, e o resultado
da pesquisa vai se tornando cada vez
mais fragil.
E uma oportunidade de melhoria,
pois, as pesquisas sdo feitas apenas
. Relatério de | A oportunidade de melhoria é |antes do inicio e ao final do e . .
No referido documento, notou- . Uma proposta de mitigacdo é|Validar se os impactos do . P
x . Metodologiada |pensar em um Modelo de|programa. Em alguns casos, as|. . . . Aplicar questionario um ano
se que sdo considerados apenas o S . . . ; inserir um marco um ano apos a | programa,  especialmente  os|_ ",
. Avaliacdo de | Avaliagdo que considere mais|pesquisas foram aplicadas antes|, . . ~ . L apés 0 encerramento do
dois momentos (MO e M1) para L . ~ | Gltima intervencdo do programa | servi¢os urbanos e sociais, foram
. ~ Impacto da marcos para levantamento de|mesmo do término das intervencdes. ; Programa.
levantamento de informagdes. - " S : na favela. mantidos.
SMIHC informacdes. A0 Inserir mais um marco, O0S
resultados poderiam se tornar mais
verossimeis.
Uma proposta de melhoria é
: . . |aumentar a quantidade de
E uma oportunidade de melhoria, lid q 4
. L 0is, a equipe do TTS que vai a IdeTes ce equipe. -
No referido documento, notou- |  Relatério de pois, .~ | Uma outra proposta de melhoria
. X . . . .| campo exerce um trabalho cansativo |, .. - ". . - N
se ha falta de um mecanismo| Metodologiada |A oportunidade de melhoria é - ~ | & diminuir o nimero da equipe | Aumentar a confiabilidade dos|Reporte  diario  (enquanto
. . . o Lo . e, por vezes, de baixa remuneragao. . . . -
efetivo para fiscalizar, em| Avaliacdode |diminuir 0 risco de| . s .20 por lider. questionarios  aplicados  em|estiverem em campo) dos
) . Ainda, o saléario pode estar atribuido - y h
campo, a Vveracidade dos Impacto da questionarios fraudados. idade d . licad Ainda, também pode ser|campo. lideres de campo.
uestionarios aplicados SMIHC a quantidade de pesquisas aplicadas. proposto que seja estipulado
g ' Tudo isso pode facilitar para que os uma_ quantidade  maxima de
questionarios sejam fraudados. _ quan .
guestionarios respondidos por
dia
No referido documento, notou- - A oportunlgade de melhoria € E uma oportunidade de melhoria, Uma proposta~de me.lhorlla. €
- x Relatorio de | repensar métodos para calcular | ~ . < apresentar opcOes mais facies . -
se que os indicadores sdo . - pois, ter como opg¢do de resposta Realizar uma analise de
. Metodologiada |os indicadores, que devem . para o morador responder,| .. . . - I
calculados usando o método s - apenas adequado (1) ou inadequado . .| Diminuir a sensibilidade dos |sensibilidade nos resultados
. x Avaliagdo de |passar por uma analise de x . como: (a) melhorou apos P
binario, mas ndo parece - (0) parece ndo conseguir reportar, de | . x . resultados reportados. alcancados pelos  possiveis
. Impacto da sensibilidade, sendo capaz de . ! intervencdo do PROAP; (b) . L
conseguir ~ demonstrar 0 . forma clara, as melhorias advindas . . métodos, antes de seleciona-lo.
SMIHC demonstrar certo nivel de melhorou parcialmente apos

desempenho do Programa.

confiabilidade.

das intervencoes.

intervencdo do PROAP; (c)
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melhorou, mas nédo sei se tem
relacdo com o PROAP; (c) Néo
melhorou; (d) Né&o sei
responder.
No referido documento, €| Relatério de . .. |E uma oportunidade de melhoria, |Uma proposta de mitigacio é Tanto 0 orgdo executor quanto a
. A oportunidade de melhoria e | ~ . S u x . ; empresa contratada para realizar
informado que alguns| Resultados da ue os dados s6  seiam |POIS guando os questionarios sdo|que ndo seja aplicado nenhum Diminuir o enviesamento dos|a pesquisa de campo devem
questionarios foram aplicados| Avaliacdo de ? q s a finali <l q aplicados antes do final das obras, | questionario antes de seis meses ltad q Pesq % q
antes que as intervencoes Impacto da evantados apos a TNallzacao de | joso consequentemente enviesa os|da Ultima intervencdo do resultados reportados. estar, em comum acordo, de que
. todas as intervengoes. | as intervengdes em determinada
terminassem. SMIHC resultados. programa na favela. L .
area j foram finalizadas.
A oportunidade de melhoria é | - . .
. . E uma oportunidade de melhoria,
No_referido documento, os que, em caso de reaplicar a ois, a analise contrafactual atua em | Uma proposta de mitigacdo é
resultados levaram a inferir que metodologia indicada pela pols, de doi , f id _fl? P f gag q
tiveram é&reas do "Grupo de| Relatériode |SMIHC, as areas que compdem cima. de dols grupos: um que sofreu| identificar - uma  forma  de
" o - intervencdes e outro que ndo sofreu | verificagdo das areas que
Controle que  sofreram | Resultadosda o “Grupo de Controle” sejam intervencdes. Em Tese, se 0 "Grupo [compfem o  "Grupo de|Aumentar a confiabilidade dos|Realizar visitas de campo
intervengdes no periodo do| Avaliacdode |melhor monitoradas, de modo ¢ ' P p N P ; P
L . de Controle" sofre as mesmas|Controle" para que, se sofrerem | resultados. mensais.
programa (Ex.: indicador ruas Impacto da que, ao final do programa, ao|. ~ . . ~ .
- . ; intervencbes que o PROAP |algum tipo de intervencdo, haja
pavimentadas). Segundo a SMIHC serem realizados os calculos, as | . a o m )
S . . . o ~_ | implementou, a comparacdo ndo é|forma de ponderar no célculo
metodologia utilizada, isto ndo melhorias no territério ndo| ., .
. . valida (segundo informado no |dos resultados.
poderia ocorrer. afetem o resultado, enviesando -
Relatério da SMIHC).
0s resultados.
E uma oportunidade de melhoria,
pois, ainda que o Modelo de
No referido documento, notou- . .. |Avaliacdo esteja todo baseado neste
o - A oportunidade de melhoria é1| .. ~
se que 0 Modelo de Avaliacdo| Relatorio de « ; tipo de comparagdo, quando se trata
. < ndo usar perguntas sobre "grau 8 e e
compara &reas em que ndo| Resultados da NP de "grau de satisfacdo", & mais facil A 2
. . ~ . o de satisfacdo™ em modelos de - Uma proposta de resolucdo é|Obter resultados menos
tiveram intervencdo e as areas| Avaliagdo de o de enviesar o resultado, uma vez que | ~ . . . Uso do Grupo de ICVBs.
. . ~ avaliagdo como o do PROAP I . evitar este tipo de pergunta. enviesados.
que tiveram intervencdo para Impacto da I . a probabilidade de um morador
. " L pois é alta a probabilidade de|. . - . x
analisar o "grau de satisfacdo SMIHC enviesar o resultado insatisfeito em &rea que ndo recebe
com a qualidade de vida". ' intervengdo é bem maior de ocorrer
do que do morador de area que recebe
intervencao.
E uma oportunidade de melhoria
impedir que a realocacdo de verba
seja feita para outro componente,
. . A oportunidade de melhoria é desequilibrando ° equilibrio entre o Uma proposta de resolucdo é
Nos referidos documentos, € ~ . . ~_ | mesmos, especialmente em se|.” ." I
. o x n&o permitir que haja realocagéo wa x| INViabilizar que a verba de| . . -
possivel verificar a realocacdo| Outros PCR/ tratando do Componente de "Acdes . N&o desequilibrar o pesos das .
de verbas de um Componente L ) .| determinado Componente possa | _ . L Continua sendo o0 PMR.
da verba de um componente PMR o Sociais”, que, além de serem mais acdes urbanisticas e sociais.
para outro, desequilibrando o . x ser realocada em  outro
para outro. e subjetivas, demonstraram ndo ter
equilibrio entre eles. Componente.

atingido as “metas” estabelecidas
(referentes ao quantitativo de
reunides ou de acOes educativas, por
exemplo).
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A oportunidade de melhoria é|E uma oportunidade de melhoria,
. i - ndo permitir que alteracGes | pois, a alteracdo de metas ao longo do
No referido documento, notou Rel_atorlo de muito bruscas sejam feitas nas | contrato pode  fragilizar  a|Uma proposta de mitigacdo é o
se que as metas da Matriz| Monitoramento o N RPN ~ | Aumentar a credibilidade do .
. metas do Programa, de modo | credibilidade da execucdo do|definir limites para alteragdes Continua sendo o0 PMR.
Avaliativa foram alteradas ao| do Programa x . . programa executado.
lonao do Programa (PMR) que ndo chegue a impactar na|Programa, principalmente se as|nas metas do programa.
g g ' qualidade/escopo dos servicos | metas se tornarem mais "faceis" de
contratados. serem cumpridas.
A oportunidade de melhoria é|
Neste documento. verificou-se reavaliar a insercdo, ndo|E uma oportunidade de melhoria,
Co necessariamente de um | pois, a manutencdo de um GA com e A
que o Programa possuia outros N gl Uma proposta de mitigacéo é a
Componente, mas de um Grupo | foco na gestdo e na avaliacdo do| _. ", . x
componentes, quando . . . criacdo de um GA para apoiar a| Mudanga na execucdo do
de Apoio (GA), que seja|programa poderiater colaborado para : o oL ;
comparado aos Componentes . . . : . . ~__ | gestdo e avaliacdo do programa, | cronograma fisico-financeiro, da
L Perfil do Projeto | responsavel por, junto a|monitoramento das acoes, | ¥ x . . -
gue, de fato, constituiram o . . x ndo estdo ligado nem a|qualidade dos produtos e dos
Gerenciadora, e ao 0rgdo | detalhamento dos documentos, bem .
PROAO III, sendo que um - . Gerenciadora, nem ao corpo | reportes.
. - Executor, colaborar para melhor | como andlise critica dos produtos e, ~ - L g5
seria voltado apenas para Apoio %0 d b q ltad | q | técnico do drgédo executor®™.
3 Gesto e Avaliacio gestdo do programa, bem como |dos resultados alcancados pelo
' acompanhar todas as etapas da | programa. .
avaliacdo do mesmo. )
E uma oportunidade de melhoria,
A oportunidade de melhoria é|pois, na Proposta de Empréstimo,
. . deixar mais claro qual é o|ndo fica clara que a atuacdo ndo se P
Neste documento, foi possivel . ) - ; . Uma proposta de mitigacdo é
- . objetivo do Programa: atender a | daria, necessariamente, por area de . ,
verificar que a quantidade de| Proposta de . o ) < . melhorar o0s documentos de|Maior clareza em como sera a
. A . uma quantidade especifica de | intervencdo, mas que poderia ser pelo N . « -
areas tratadas foi muito menor| Empréstimo . . ~ .~ | referéncia que caracterizam o |atuagdo do Programa.
. areas de intervencdo ou a um | percentual de beneficiarios - ;
que o planejado. L Lo que sera o0 programa, em si.
percentual de beneficiarios|alcancados. A primeira vista, leva a
alcangados? entender que um quantitativo alto de
areas foi cortado.
A oportunidade de melhoria é| - idade d lhori Uma proposta de resolugdo é
. , ter uma base mais ampla de E uma _oportunl ade de meinoria, gue, ainda que alguns dados ndo | Ter disponivel um banco de dados
No referido documento, & - - ~ pois, ainda que o relatério de|’'.” ; - dIsp .
. Relatério de informacBes, 0 que pode x sejam publicados nos relatorios | mais amplo para pesquisa.
informado que uma parcela dos L o o resultados ndo comporte todos o0s o
Resultados da | contribuir para a analise critica, . N de resultados dos Orgéos
dados levantados pela SMIHC - ) i, dados e informagBes levantados . -
~ . Avaliacdo de | até mesmo permitindo que o uso . executores, estejam indicados -
ndo foi apresentada no q todos/ doloaias/f durante o Programa, a sociedade tem q |
Relatério (nem foi encontrado Impacto da metodos/metodologlas/terrame 0 direito de acessa-los, logo, é nestes ocumentos em qua Maior transparéncia por parte da
o SMIHC ntas mais sofisticadas sejam 1 EE ’ '~ |local encontra-los (ex.: pagina : P porp
~ em outro local, de facil acesso). o . necessario indicar uma forma de| .. . . | prefeitura.
Questdes viaveis (por exemplo, métodos , - oficial do programa ou pagina
o s ! torna-los publicos. o x
operacionais estatisticos mais robustos). do 6rgéo executor).
Uma proposta de mitigacdo do
No referido documento, foram Relatorio de . . . |E uma oportunidade de melhoria, problgma € que na’o_ Seja
. Resultados da | A oportunidade de melhoria é| _ . . permitido que os relatérios de . .
encontrados erros nos calculos o a .~ | pois, documentos mais coerentes e . ... |Indicador de qualidade do
Avaliagdo de |entregar  documento  mais L .~ |resultados e de desempenho | Obter resultados mais confiveis.
das tabelas apresentadas por o confiaveis  transparecem  maior| . produto
o Impacto da coerentes e confiaveis. G . sejam publicados antes de
indicador. credibilidade ao leitor. L1
SMIHC passarem por uma Anélise de

Qualidade do Produto (AQP).

8 Em Tese, esse grupo ja deveria existir, segundo o Contrato de Empréstimo, apresentado anteriormente nesta teste. Foi nomeado como Comité de Coordenacédo do Programa (CCP), com o objetivo apoiar a gestdo do Programa, focando, em especial, na realizagéo
da mediacéo entre as distintas entidades participantes. Contudo, ndo foram encontradas informac&o e/ou a¢des efetivas deste Comité.
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Uma outra proposta de
mitigacdo é a criacdo de um
indicador de qualidade do
produto, bem como um limite
minimo a ser atingido.

Ainda, pode-se propor que a
equipe técnica da SMIHC
envolvida no Programa esteja
capacitada para a funcédo que lhe
é demandada.

Nos referidos documentos,
foram apresentadas "LicOes
Aprendidas do PROAP 11"
muito préximas as verificadas,

Proposta de
Empréstimo/

A oportunidade de melhoria €
que as ligdes aprendidas em uma
etapa do programa sejam
consideradas na nova etapa a ser
implementada, conseguindo
aprimorar o desempenho das
etapas seguintes.

E uma oportunidade de melhoria,
pois, conforme indicado no
Referencial Teodrico, € muito comum
que avaliacbes sejam feitas e o0s
resultados delas ndo sejam utilizados
para aprimorar as proximas etapas do

Uma proposta de resolucdo é
aplicar as licGes aprendidas de
uma etapa encerrada na etapa
posterior.

Aprimorar as politicas publicas e
Seus programas sociais.

programa.
E uma oportunidade de melhoria,

depois, no PCR do "LicOes PCR A outra oportunidade de pois, ainda que progrgn;as_da rﬂ_es[na Uma proposta de mitigacdo é
Aprendidas do PROAP 111", melhoria é atentar para que natureza — possam _inferir JSO8S o imentar a fiscalizacdo da
. X . aprendidas” muito similares, ha de se . Desenvolver documentos
textos padronizados ndo sejam . ~ : equipe que desenvolve os| .. .
. ter cuidado para que ndo sejam ~ - |originais e assertivos.
replicados nos documentos do . < u . | documentos de  referéncia
roarama replicados textos padrdo, "proforma”, (terceirizadas?)
prog ' de modo que diminua a qualidade do o
documento publicado.
No referido documento, é E uma oportunidade de melhoria,
informado  que  existiram A oportunidade de melhoria é | pois, muitos programas atuando em |Uma proposta de mitigacdo é
diferentes programas atuando evitar que programas com |uma mesma area dificulta ainda mais|ndo  permitir  intervencgdes
nas mesmas areas de| PCR PROAP Ill |escopo muito similares ocorram, | a avaliacdo de impacto, uma vez que | urbanisticas e sociais em uma | Facilitar a avaliagdo do programa.
intervencdo do PROAP, o que no mesmo periodo, emumadrea|ndo se sabe em que medida|area que ja estd sendo tratada
dificulta a avaliagdo do de tratamento. determinada "melhoria” é | por outro programa.
desempenho do programa. consequéncia do programa avaliado.
A oportunidade de melhoria & E uma o%ortunldeédelz c(jje mellhonNa, U~ma propo_sta de resoIL_J(;aode
No referido documento, ainda que andlises relativas a pols, quando o Modelo QAva lagao | nao permitir: que a equipe ce
ue ja tenha sido menc’ionado “sustentabilidade” do pds-obra informa sobre analise de ) TTS aplique o questionario de
que ) - Relatério de . . P .| “sustentabilidade” do pds-obras, | "sustentabilidade do p6s-obra”.
que 0 conceito de . sejam feitas por um equipe . ~
" - » . Metodologiada |,.7 . . subentende-se que é uma questdo|Uma outra proposta de . o
sustentabilidade" do po6s-obra o técnica capacitada para tal. Para L . . . e .~ | Maior credibilidade nas
« . Avaliacéo de . . .. | voltada para técnicos ou engenheiros | resolugdo €, ap6s definir quais | . ~
nédo foi plenamente entender o nivel técnico . 20 civil .. ~ ~ .. | informagdes levantadas.
compreendido deve-se Impacto da necessério da equipe, antes, é da é&rea de construgdo civi .Ae,qu[pe informagBes sdo0 necessarias
’ SMIHC : ' “|de TTS nédo tem formacdo técnica |para avaliar a “sustentabilidade”

destacar que quem o realiza é a
equipe do TTS.

preciso definir o que se quer
medir com a “sustentabilidade”
do pds-obra.

para isso, logo, os relatérios
respondidos devem ser algo raso e
sem tanta utilidade.

do poés-obra, contratar uma
equipe capacitada para executar
0S Servigos.
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Relacéo entre
0 Organismos
de
financiamento
e o Orgéo
Executor

No referido documento, €
reiterado que foram definidos
pelo BID o uso do: quadro
I6gico, procedimentos e metas.

Relatério de
Resultados da
Avaliacgéo de

Impacto da

SMIHC/

Proposta de

Empréstimo

A oportunidade de melhoria é
gue o 6rgdo executor consiga
avaliar o programa de acordo
com as suas  principais
necessidades, e ndo tendo como
balizador as necessidades do
organismo de financiamento.

E uma oportunidade de melhoria,
pois, o0s interesses das partes
envolvidas sdo distintos, logo, o
6rgdo executor pode até ser orientado
pelo organismo de financiamento,
mas ndo deve se tornar uma
exigéncia.

Uma proposta de resolugdo é
que o0 6rgdo executor tenha seu
préprio Modelo de Avaliacéo.

Obter dados mais estratégicos
para o 6rgdo executor, que é o
responsavel por implementar as
politicas publicas de habitacdo no
municipio.

No referido documento, o BID
sempre classifica seu
desempenho como satisfatério.

PCR PROAP 111

A oportunidade de melhoria é
que 0 organismo de
financiamento também esteja
sujeito a avaliagdo por parte do
Mutuério.

E uma oportunidade de melhoria,
pois, os critérios do organismo de
financiamento sdo muito subjetivos
(ex: "o Banco manteve-se prestativo
e presente em todas as fases do
projeto"). O mutudrio ter a
possibilidade  de  avaliar o
desempenho do organismo de
financiamento na execucdo do
programa d& certo equilibrio a
relacédo das partes envolvidas.

Uma proposta de mitigacdo é
que o BID também esteja
exposto a avalia¢do por parte do
mutudrio/érgdo executor.

Maior equilibrio na relacéo entre
mutuario e financiador.

No referido documento, notou-
se certa influéncia da SMIHC/
IPP no reporte de resultados
mais “positivos” (Ex.: "o
indicador ndo alcangou a meta
estabelecida, mas a Secretaria
entende que o resultado foi
positivo"). Nesse casos a
resposta deve ser se alcangou
ou se ndo alcangou.

Relatério de
Resultados da
Avaliacéo de

Impacto da

SMIHC

A oportunidade de melhoria €
que a interpretacdo  dos
resultados seja sempre realizado
por equipe que ndo esteja tdo
envolvida no processo.

E uma oportunidade de melhoria,
pois, a SMIHC assinou um convénio
com o IPP para elaboracdo dos
relatérios finais do programa. Além
disso, o IPP ajudou a SMIHC na
formatacdo da avaliagdo de impacto,
dentro do Modelo do banco, O fato
de serem dois 6rgdos publicos e
responsaveis por esta parte da
formatacdo da avaliacdo fragilize a
confiabilidade do reporte. Talvez
uma empresa terceirizada realizar
este tipo de servico seja mais
adequado.

Uma proposta de mitigacdo é
que a interpretacdo e o reporte
dos resultados seja sempre
realizado por uma instituicdo
externa.

Obter dados mais confidveis e
criticos.

No referidos documentos, ha

PCR PROARP 11
/ Relatério de

A oportunidade de melhoria é

E uma oportunidade de melhoria,
pois, se por um lado o BID parece

Uma proposta de resolugdo é

divergéncia no modo com o que a interpretacdo  dos | manter critérios subjetivos para se| ... . Maior transparéncia sobre a
A Resultado da . . . x unificar o Relatério de x
gual o BID e o 6rgédo executor L resultados seja sempre realizado | avaliar, por outro, o 6rgdo executor S execucdo e desempenho do
Avaliacdo de : X S . ~ | Avaliacdo de Impacto do
abordam o desempenho do Impacto do por equipe que ndo esteja tdo | parece suavizar os resultados que ndo Proarama contrato
Programa P envolvida no processo. sdo tdo positivos no momento de g '
PROAP 111 .
reporta-los.
Nos referidos documentos, . .. |E uma oportunidade de melhoria,
. i A oportunidade de melhoria €| _ . . . e
todos possuiam matriz/quadro A . | pois, a leitura dos PCRs permitiu|Uma proposta de mitigacdo e
- X que o 0Orgdo executor consiga oo L : I .
légico, teoria geral da mudanca| Outros PCR/ avaliar o  desempenho  do verificar que a avaliacdo feita no|que o Modelo de Avaliacdo do | Obter resultados mais
e logica vertical do programa. | PCR PROAP IlI P PROAP I1I se encaixa perfeitamente | organismo de financiamento | equilibrados.

Todos trabalham com analise
contrafactual.

programa através do seu proprio
olhar.

no formato de reporte do Bando
(PCR), logo, fica claro que o 6rgédo

seja opcional.
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. executor € orientado pelo Banco.
'{\cl)?ji)s regg;éigiamdoi%rpneontoz Logo, um Modelo préprio de|Uma outra proposta de
obietivo geral das intervencaes avaliacdo entregaria resultados mais | mitigagdo €é que o 6rgdo
" mjelhoragr 2 qualidade de %/i da assertivos,  voltados para as|executor tenha seu proprio
da nonula 509. necessidades da prefeitura e ndo do | Modelo de Avaliacdo.
populagao”. organismos de financiamento.
E uma otportugldade detmelhoila, Que o 6rgdo executor tenha maior
2gIrfT,1aln$Znie noog‘sggggn dz m:ino?a{ dominio sobre a constituicio do | -
i . . ’ rograma que executara.
rl:lcizu_srgfe”ggs togggungﬁl r;]t:rsn, A oportunidade de melhoria € | dos programas do Bancoe,ao mesmo |Uma  outra  proposta  de prog a
como g Componente que o0 mutuario tenha a liberdade | tempo, ndo costumam ter acdes tdo | mitigacdo é que 0s componentes
P Outros PCR | de eleger quais componentes | claras e, consequentemente, | que constituam 0 programa

Desenvolvimento Institucional
ou Fortalecimento

Institucional.

constituem o programa a ser
implementado.

indicadores para monitoramento de
suas metas, 0 que pode levar a inferir
gue o Componente é mais um
interesse do Banco do que do
mutudrio.

sejam eleitos
mutuario.

pelo proprio

Ter maior clareza do objetivo do
Componente Fortalecimento
Institucional, quando este for, de
fato, solicitado.

Criar indicadores de
monitoramento para cada um
dos objetivos estipulados para
compor o Componente de
Fortalecimento Institucional.

Fonte: A autora, 2022,
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O uso desta ferramenta para organizacdo das questdes-problema e das propostas para

mitigac&o ou solucéo se converte em um instrumento orientativo de pontos de atencdo do 6rgéo

executor na aplicacdo de suas avaliacGes de impacto, agrupados em cinco grupos de interesse,

que séo:

Gestao:

programas que passam por diferentes etapas precisam ter uma forma facil de acessar
dados das é&reas de intervencdo, por etapa. Algo como um quadro sintese,
disponibilizado na pagina do 6rgao executor, e sempre utilizado como anexo, quando o
documento abordar questfes que podem gerar davidas;

criacdo de um 6rgdo municipal voltado apenas para atuacdo nos programas direcionados
as favelas, responsavel por cuidar das questdes burocraticas e executivas, entre outras,
haja vista a relevancia do tema na cidade;

a criacdo de um instrumento para apoiar o corpo técnico na observacdo dos pré-
requisitos basicos solicitados pelos organismos de financiamento, de modo que nédo haja
paralisacdo, como no caso do PROAP llI;

0 corpo técnico envolvido precisa realizar, antes do inicio das intervenc@es, uma analise
prévia dos riscos da execucdo do contrato, desenvolvendo um instrumento com
condicdes de contorno para os fatores criticos de sucesso do programa;

0s programas que se sobrepdem, tanto em area de intervencdo quanto em tematica e
periodo de execucdo, precisam ter objetivos mais bem delimitados. Quanto mais
especifico for o objetivo de um programa, mais facil sera compreender as intervencdes
que correspondem a determinado Programa e, consequentemente, monitora-lo e avalia-
lo;

gue os Orgaos executores evitem sobreposi¢cdo de programas em uma mesma area, com

tematicas muito semelhantes.

Indices e indicadores:

usar um indicador de violéncia;
pensar em outros métodos estatisticos, que ndo o “diferenca em diferenga” ¢ propensity

score matching;
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construir um conjunto de Indicadores de Percepcdo das Condicdes de Vida do

Beneficiario (ICVBs) aderentes a premissa de "'percepcao da condicoes de vida do

beneficiario' antes e depois do programa;

contar com um grupo de especialistas para apoiar na construcao dos indicadores e ter a
participacdo da comunidade, nem que seja apenas do lider comunitério, para indicar os
principais problemas da comunidade;

definir o conceito de "sustentabilidade™ no pds-obra;

criar um indicador da manutencao dos servicos urbanos e sociais no pos-obra;

criar também um indicador de sustentabilidade do p6s-obra focado na percepcdo do
morador;

definir um tempo-minimo para levantamento das informagdes de sustentabilidade do
pos-obra;

em determinados casos, os dados "brutos™ devem ser avaliados para que ndo se perca
nenhuma informacao;

dar peso aos elementos que constituem o indicador, respeitando a prioridade sugerida
pelos beneficiarios por area de intervencgao;

em determinados casos, que a andlise ndo seja baseada somente nos resultados dos
indices sintéticos do Programa, mas dos indices sintéticos por area de intervencao;

ndo utilizar indices sintéticos para a avaliacdo de impacto;

usar pesos na composi¢do dos indicadores que sdo constituidos por elementos que
dependem e que ndo dependem do programa;

ao formular perguntas que alimentardo os indicadores, que estas sejam "amarradas"
diretamente ao programa;

reorganizar a Matriz de Avaliacdo, de modo que fique clara a relacdo entre os

elementos gue a compdem;

realizar uma analise de sensibilidade nos indicadores previamente selecionados;

ndo selecionar indicadores que sejam tdo sensiveis as mudancas politico-econémicas.

Questdes Metodoldgicas:

definir o conceito de qualidade de vida (ou condi¢des de vida), propondo também
critérios para ele;
levantar as prioridades de cada area antes das intervengdes, atraves da uma avaliagcdo ex

ante;
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substituir conceito de qualidade de vida, que é mais subjetivo, por condi¢do de vida;

gue 0s conceitos-chaves, que impactam diretamente na compreensdo do alcance

dos objetivos do programa, sejam conceituados previamente a apresentacdo da

Matriz Avaliativa;

analisar diferentes métodos estatisticos para tratar de programas de urbanizacdo de
favelas;

selecionar maior e melhores indicadores para realizacdo do pareamento das areas de
tratamento e controle;

selecionar mais indicadores e melhores indicadores para compor o processo de
pareamento;

construir perguntas focadas na percepcdo dos moradores sobre o impacto do

programa em suas vidas (Grupo de ICVBS).

repensar a forma de reporte da Avaliacdo do Programa, dividindo em dois tipos de
avaliacdo: avaliacdo global e avaliagdo de impacto;

manter 0 "Relatério Observacional” como um documento constituinte da "Avaliacdo
Global do Programa, mas néo da Avaliacdo de Impacto do Programa;

inserir pergunta filtro para escolher o morador a ser entrevistado, de modo a selecionar
aqueles que ndo interferirdo no resultado da pesquisa (como entrevistas que pretendem
sair da area nos proximos anos);

inserir um marco um ano apdés a Ultima intervencdo do programa na favela;

aumentar a quantidade de lideres de equipe;

diminuir o nimero da equipe por lider;

propor que seja estipulado uma quantidade maxima de questionarios respondidos por
dia;

apresentar mais opcdes e mais faceis para 0 morador responder, como: (a) melhorou
apos intervencdo do PROAP; (b) melhorou parcialmente apos intervencdo do PROAP;
(c) melhorou, mas ndo sei se tem relagdo com 0 PROAP; (c) N&o melhorou; (d) N&o sei
responder;

ndo aplicar questionario antes de seis meses da Ultima intervencdo do programa na
favela;

identificar uma forma de verificacdo das areas que compdem o "Grupo de Controle™
para que, se sofrerem algum tipo de intervencao, haja forma de ponderar no calculo dos

resultados;
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evitar perguntar de “grau de satisfagdo de vida”;

inviabilizar que a verba de determinado Componente possa ser realocada em outro
Componente;

definir limites para alteragcdes nas metas do programa;

criar um GA para apoiar a gestdo e avaliacdo do programa, ndo estdo ligado nem a
Gerenciadora, nem ao corpo técnico do 6rgdo executor;

melhorar os documentos de referéncia que caracterizam o que serd o programa, em si;
ndo publicar relatérios de resultados dos 6rgdos executores, estejam indicados nestes
documentos em qual local encontra-los (ex.: pagina oficial do programa ou pagina do

Orgao executor);

Questdes operacionais:

ndo permitir que os relatorios de resultados e de desempenho sejam publicados antes de
passarem por uma Analise de Qualidade do Produto (AQP);

criar um indicador de qualidade do produto, bem como um limite minimo a ser atingido;
propor que a equipe técnica da SMIHC envolvida no Programa esteja capacitada para a
funcéo que lhe é demandada;

aplicar as licdes aprendidas de uma etapa encerrada na etapa posterior;

aumentar a fiscalizacdo da equipe que desenvolve os documentos de referéncia
(terceirizadas?);

ndo permitir intervencBes urbanisticas e sociais em uma area que ja esta sendo tratada
por outro programa;

ndo permitir que a equipe de TTS aplique o questionario de "sustentabilidade do pds-
obra";

apos definir quais informagdes sdo necessarias para avaliar a “sustentabilidade” do pos-

obra, contratar uma equipe capacitada para executar 0s servicos.

Relacdo 6rgéo executor e organismo de financiamento:

que o 6rgdo executor tenha seu proprio Modelo de Avaliacéo;

que o BID também esteja exposto a avaliacdo por parte do mutuario/6rgéo executor;
que a interpretacéo e o reporte dos resultados seja sempre realizado por uma instituicéo
externa;

unificar o Relatorio de Avaliacdo de Impacto do Programa;
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e que 0 Modelo de Avaliagcdo do organismo de financiamento seja opcional;
e (ue o 6rgdo executor tenha seu proprio Modelo de Avaliacao; e,

e (ue 0s componentes que constituam o programa sejam eleitos pelo proprio mutuério.

Como pode ser visto com 0s grupos tematicos criados e com as questdes levantadas, a
leitura dos documentos de referéncia levou a inferir a necessidade de repensar ndo s6 o modelo
de avaliagdo, mas, desde 0 momento da Preparacdo do Programa até o0 momento do reporte.

De acordo com a andlise feita neste capitulo, existem cinco grupos prioritarios que o
Orgdo executor precisa se atentar antes de estruturar um modelo de avaliacdo de impacto, sendo
eles: (i) Gestdo do Programa; (ii) Indices e indicadores; (iii) Questdes Metodoldgicas; (iv)
Questdes Operacionais; e, (v) Relacdo do érgdo executor e dos organismos de financiamento.

Ainda, como pode ser visto nos bullets acima, assim como a SMIHC enfatiza a Matriz
de Avaliacdo, ao longo da selecdo de propostas de aprimoramento, verificou-se que tanto a
Matriz quanto o “Grupo de ICVBs” foram considerados em diferentes momentos. Posto isto, a
sequir, foi construido um subitem para trabalhar essa “reorganiza¢do” da Matriz Avaliativa,

indicando perguntas totalmente voltadas para a percepc¢do dos moradores.

4.2 Proposta de reorganizacio da Matriza Avaliativa do PROAP 11, tendo como foco o
olhar do beneficiario

Uma vez tendo sido expostas as questdes que fragilizam os resultados do PROAP Il ou
de outros modelos de avaliacdo de programas de urbanizacdo de favelas financiados por
organismos internacionais, a seguir, propde-se uma versao com perguntas voltadas apenas para
o beneficiario, podendo ser gerado, a partir delas, o que seria 0 Grupo de Indicadores de
Percepcédo das CondicGes de Vida do Beneficiario (ICVB).

Apenas como forma de seguir as questbes levantadas ao longo da pesquisa, a Matriz
Avaliativa, exposta mais a frente, foi pensada dando énfase nas palavras ou conceitos que foram
estabelecidos no Relatorio de Metodologia da Avaliagdo de Impacto do PROAP I11. O objetivo
geral era “melhorar a qualidade de vida dos moradores de assentamentos informais de baixa
renda da cidade do Rio de Janeiro, dotando esses assentamentos de infraestrutura urbana e
servigos sociais basicos, apoiando o desenvolvimento de capital humano e social”.

A proposta € que 0 programa, para alcancar seus principais objetivos, deveria estar
estruturado em trés Componentes, séo eles: (i) Infraestrutura Urbana, (ii) Servigos Sociais
Basicos e (iii) Monitoramento e Controle. Apos a leitura critica dos documentos de referéncia

no ambito do PROAP 111, uma das questdes centrais levantadas no inicio dos estudos era a falta
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de relacdo entre os indicadores apresentados na Matriz de Avaliagdo do PROAP Ill e suas
variaveis, ou o indicador e suas dimensdes. Avancando os estudos, e notou-se que talvez os
indicadores ndo tenham sido t&o assertivos, pois o proprio desenho do programa deixou lacunas.

Assim sendo, uma das primeiras propostas para a Matriz de Avaliacéo é a retirada do
componente de Desenvolvimento Institucional, pois, ainda que este Componente possa ter
alguma validade — mesmo que ainda n&o identificado com clareza qual é — ndo traz nenhuma
informacao estratégica do ponto de vista do olhar do beneficiario em relagdo aos impactos do
Programa em sua qualidade de vida. Diante do exposto, a seguir, esclarece-se os motivos pelos

quais a reorganizacao se fez necessaria.

. Infraestrutura urbana

A légica da reorganizacdo dos eixos que compdem o Componente € unir aqueles direcionados
as obras e aos servicos urbanos, sejam aqueles que deveriam ser providos pela prefeitura seja
assegurando que o territorio tenha condicdes de receber outros servigos: esta € uma forma de
integrar a favela a cidade formal. Um exemplo que pode ser dado € a capacidade de receber
servicos de entrega delivery.

Especificamente no eixo de Servi¢os Urbanos foram acrescentados 0s servigos comuns
aqueles que residem na “cidade formal”: além da coleta de lixo, que j4 era considerada, limpeza
das ruas, limpeza dos dispositivos de drenagem, capinacdo, entrega de cartdo postal em
domicilio e alcance dos servicos delivery.

Chama-se a atencédo para a questao de seguranca publica, que é um servico que deve ser
oferecido pelo Estado, mas, se tratando de favelas, o assunto é demasiadamente complexo, a
ponto de ser tema para uma nova Tese. Assim, optou-se por ndo a considerar na Matriz. Um
exemplo desta complexidade é que uma das melhorais na infraestrutura da favela tratada
levadas pelo Programa foi a pavimentacdo e a abertura de vias. Contudo, se realizada uma
pesquisa com a populacado local, esta facilidade no acesso a favela facilita também o acesso da
policia militar, podendo aumentar a frequéncia de tiroteios e reféns de bala perdida®. O
componente foi pensando a partir de trés eixos, que sdo eles: Obras urbanas; Equipamento

urbanos e Servicos urbanos.

° Servicos sociais basicos

% Presenca da Policia Militar e aumento da letalidade nas favelas cariocas. Disponivel em:
https://gl.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2021/06/07/em-um-ano-de-restricao-as-operacoes-policiais-no-rj-
numero-de-mortes-e-tiroteios-cai-no-estado-diz-relatorio.ghtml. Acesso em: 06 de fevereiro de 2021.


https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2021/06/07/em-um-ano-de-restricao-as-operacoes-policiais-no-rj-numero-de-mortes-e-tiroteios-cai-no-estado-diz-relatorio.ghtml
https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2021/06/07/em-um-ano-de-restricao-as-operacoes-policiais-no-rj-numero-de-mortes-e-tiroteios-cai-no-estado-diz-relatorio.ghtml
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Neste Componente foram unidas todas as a¢Oes do Programa que estavam voltadas para
contencdo da vulnerabilidade social das comunidades beneficiarias; antes o Componente era
chamado de “Ac0es Sociais”, e, entre outras a¢des, consideravam a construcdo de espacgos de
capacitacdo e de cuidados a primeira infancia. Contudo, entende-se que obras e equipamentos
devem ser indicados dentro do Componente de Urbanizagéo integrada.

Foram considerados Servicos Sociais Basicos todos os servigos implementados a partir
do Programa, mas que dependiam do Governo, ap6s a finalizacdo do PROAP 11, para que o
seu funcionamento se mantivesse regular. A construcdo do equipamento nao é um servigo social
em si, mas sim o funcionamento e o atendimento das necessidades das comunidades em questdo
(creche, escola profissionalizante, Programa de Salde da Familia etc.).

Ainda, ressalta-se que, as acles que antes encontravam-se no Componente
Regularizacdo urbanistica e fundiaria também foram compreendidas como pertencentes ao
Componente “Servigos Sociais Basicos”. Isso porque, ¢ um servico técnico da prefeitura, em

prol do desenvolvimento do capital social, ndo havendo motivo para ser tratado em separado.

. Monitoramento e controle

Este Componente foi criado a partir da realocacédo de dois eixos de atuacdo do Programa:
o0 controle do uso do solo e a participacdo comunitaria, além da inser¢do de mais uma acao que
também estava voltada para o monitoramento, mas com foco em mapear a migracdo dos
residentes da favela, quando esta mudanca é consequéncia do encarecimento da vida gerado
apos as intervengdes na comunidade.

Uma das questdes que o desenvolvimento desta Tese ajudou a alcancar € a possibilidade
de, ap6s a execucao do Programa, existir uma forma de intervencdo da prefeitura, ainda que por
meio de um auxilio, para que as familias consigam permanecer nas favelas, ainda que o custo
de vida aumente. Isso pode ser um fator problema a medida em que estas pessoas tendem a sair
para outras areas irregulares. Tal questdo é reiterada frequentemente pelos 6rgéos que executam
programas de urbanizacdo de favelas, mas néo é vista uma solucéo efetiva para o problema.

Em relacdo aos indicadores, como dito, propBe-se o Grupo de ICVBs, pois, um
Programa do tamanho do PROAP 11, que atuou em diferentes &reas de intervencédo, pode perder
muita informac&o ao unir diferentes indicadores em um indice so. Antes de definir cada ICVB,
deve-se realizar uma pesquisa de campo, que pode ser feita juntamente com o levantamento do
MO ou até mesmo antes, conforme padréo do Banco, através do desenvolvimento de relatorios
ex-ante, com objetivo de conhecer a area que ira intervir e definir prioridades de acGes a serem

implementadas por territério.
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Assim, o ICVB deveria ser calculado em cima das questdes indicadas como impactantes
nas condi¢Oes de vida da comunidade. Por exemplo: dificuldade em acessar equipamentos de
salde e de acessar transporte publico, servicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos
insuficientes e alta frequéncia de conflitos armados. As sugestdes de resposta sdo: (a) melhorou
apos intervencdo do PROAP; (b) melhorou parcialmente apds intervencdo do PROAP; (c)
melhorou, mas n&o sei se tem relagdo com 0 PROAP; (c) Nao melhorou; (d) N&o sei responder.

A analise do PCR mostrou que fica comprometida a logica vertical do Programa quando
os indicadores de resultado néo estdo atrelados aos objetivos especificos do Programa. Adiante,
segue uma proposta de reorganizagdo da Matriz de Avaliacdo, com foco no olhar do

beneficiario.
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EIXOS DE ACOES A SEREM PROMOVIDAS A PARTIR DO INFORMACOES A SEREM LEVANTADAS DO
SOIICINIANIZS ATUACAO PROAP IlI BENEFICIARIO CIRCIHOIIS UG

Sofre com a falta de 4gua em seu domicilio? Indicador PCVB em relacéo ao abastecimento hidrico.

Ampliacio da rede de 4gua A 4gua que chega ao seu domicilio é incolor e sem cheiro? Indicador PCVB em relacdo a qualidade da agua.
Algurr_l problema de saude recente relacionado pelo médico/enfermeiro Indicador PCVB em relagio a satde — gua.
a qualidade da 4gua de consumo?

. s - Indicador PCVB em relacdo ao conforto ambiental —

Sofre como mau cheiro de esgoto proximo ao seu domicilio? esgoto

Ampliacdo da rede de esgoto Reside em um local proximo a esgoto a céu aberto? (Ier;g:;zdor PCVB em relagdo a seguranga ambiental -

Obras urbanas Algu_m problem_a de saude, recentemente, que foi relacionado pelo Indicador PCVB em relagio 4 satide — esgoto.

médico/enfermeiro ao contato com esgoto?

Ampliagdo da rede de drenagem Sofre com problemas de alagamento? Indicador PCVB em relagdo a ampliagao/implantagdo

da rede de drenagem.

Tem dificuldade ao se deslocar dentro da comunidade? Indicador PCVB em relacdo a propria mobilidade.

Pavimentagao de ruas Dificuldade de algum residente do domicilio para deslocar da |Indicador PCVB em relagio a mobilidade de residentes
comunidade ao trabalho/escola? do mesmo domicilio.

Ampliacgao da rede de iluminagéo publica A iluminacdo da sua rua traz sensagdo de seguranca? ég?:}%ﬁg; dZCVB em relagdo a iluminagdo publica da

Obras para eliminacdo de situagao de risco Acredita ter risco de deslizamento onde reside? Indicador PCVB em relagdo ao risco de deslizamento.

Infraestrutura
urbana Construgéo de equipamentos de esporte e lazer

Equipamentos
urbanos

Reforma equipamentos de esporte e lazer (pracas, parques e
guadras)

Usa 0s espagos publicos construidos pelo Programa?

Indicador PCVB em relacdo as construcoes/ espagos
publicos/ pracas na comunidade.

Construcdo ou urbanizacdo de area de Espacos de
Desenvolvimento Infantil (EDI)

Algum residente do domicilio se beneficiou com a construgdo de EDI?

Indicador PCVB em relacgdo ao impacto do EDI.

Construcdo de Centros de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAYS)

Algum residente do domicilio se beneficiou com a construgédo de
CRAS?

Indicador PCVB em relagdo ao impacto do CRAS.

Construgéo de Espaco de Capacitacao de Jovens (ECJ)

Algum residente do domicilio se beneficiou com a construcéo de ECJ?

Indicador PCVB em relagéo ao impacto do ECJ.

Servicgos urbanos

Ampliagdo da coleta de lixo

A coleta de lixo melhorou na sua rua a partir do Programa?

Indicador PCVVB em relagéo a prestacdo de servicos de
coleta de lixo na comunidade.

Limpeza dos dispositivos de drenagem

Existe manutencdo da limpeza de dispositivos de drenagem (boca de
lobo etc.) na sua comunidade?

Indicador PCVB em relacdo a manutencéo da rede de
drenagem.

Presenca do Prefeitura/ Limpeza das ruas

A comunidade que reside esta mais limpa ap6s o programa?

Indicador PCVB em relacdo ao asseamento da
comunidade.

Presenca do Prefeitura/ Capinagéo

H& manutencao de capinacdo/poda de arvores?

Indicador PCVB em relagéo ao conforto ambiental —
capina e poda.

Entrega de cartdo postal em casa

Recebe correspondéncia em casa?

Indicador PCVB em relagdo aos servicos de correio.

Alcance dos servicos delivery

Apo6s o programa, recebe, com maior facilidade, servicos deliveries?

Indicador PCVB em relagdo ao servicos deliveries.

Presenca do Prefeitura/ seguranca

E mais comum a presenca da policia na comunidade? Isso é positivo
0u negativo para a comunidade?

Indicador PCVB em relagdo a seguranca.
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COMPONENTES

EIXOS DE
ATUAGAO

ACOES A SEREM PROMOVIDAS A PARTIR DO
PROAP IlI

INFORMAGOES A SEREM LEVANTADAS DO
BENEFICIARIO

GRUPO DE ICVBs

A sensagdo de seguranga aumentou na comunidade?

Servigos sociais
basicos

Emancipacao Social

Implementacéo de programas de Trabalho e Renda

Algum residente do domicilio foi beneficiado com programas de
geracdo de renda?

Indicador PCVB em relacdo ao programa de trabalho
e geragdo de renda.

Funcionamento dos Espagos de Desenvolvimento Infantil
(EDI)

Algum residente do domicilio foi beneficiado com EDI?

Indicador PCVB em relagdo ao impacto do EDI.

Funcionamento dos Centros de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS)

Algum residente do domicilio foi beneficiado com CRAS?

Indicador PCVB em relacdo ao impacto do CRAS.

Funcionamento de Espago de Capacitacdo de Jovens (ECJ)

Algum residente do domicilio foi beneficiado com capacita¢do
profissional?

Indicador PCVB em relagdo ao programa de
capacitacdo profissional.

Desenvolvimento de acBes educativas (manutengdo e
conservagdo do ambiente)

Algum residente do domicilio participou de a¢des educativas e
informativas?

Indicador PCVB em relagéo ao impacto das a¢des
educativas e informativas.

Estabelecimento de
AEIS

Declaracdo dos assentamentos como Areas de Especial
Interesse Social (AEIS)

Regularizacéo
urbanistica e

Execucdo de projetos de legalizagdo do parcelamento do solo

Inscrigdo dos domicilios no cadastro imobiliario

Monitoramento e
controle

fundiéria ~ . - - . ; . R .
Concesséo de titulo de dominio Possui titulo de dominio do seu domicilio apds o PROAP [11? Indicador PCVB em relacdo a regularizacdo fundiaria.
I . . o Tem ciéncia de denuncias de novas construgdes irregulares na Indicador PCVB em relacgdo & novas residéncias
Controle da Criagao do sistema de monitoramento de situagdes irregulares .
comunidade?

ocupagcéo do solo

irregulares.

Reassentamento de pessoas e areas de risco

Tem ciéncia de familias retiradas de area de risco e reassentada?

Indicador PCVB em relacdo a

Monitoramento de
migracao

Controle de novas areas irregulares ou expansdo das ja
existentes

Considera sair dessa comunidade para um local que ofereca melhores
condi¢es de vida?

Indicador PCVB em relacéo a mudanca de domicilio.

Monitoramento do
engajamento
comunitario

Contatar familias para participar das reunides e atividades
comunitérias no &mbito do PROAP III

Participou de reunides para engajamento nas a¢bes do Programa?

Indicador PCVB em relacdo a qualidade do trabalho
de TTS.

Fonte: A autora, 2021.
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5 LIMITACOES DA TESE

Essa pesquisa surgiu como tentativa de entender por qual motivo, apds tantos anos de
investimentos em programas sociais, as favelas ainda existem ou por quais motivos as politicas
publicas e os programas sociais ndo tém sido suficientes para resolver essas questfes. Desta
forma, a partir das evidéncias de interesse, foi sendo construida uma linha de raciocinio que se
afunilava cada vez mais, até se chegar ao objetivo da pesquisa que foi estudar o Modelo de
Avaliagéo de Impacto do PROAP III.

Conforme o desenvolvimento da pesquisa foi se dando, parecia cada vez mais
consolidada a certeza de que a assertividade dos resultados levantados por uma ferramenta
avaliativa ndo seria capaz de, necessariamente, ajudar na qualificacdo de uma politica pablica,
nem mesmo de garantir que o reporte do impacto de um programa em seu publico-alvo seja
transparente, porque existem muitas outras varidveis dentro deste sistema. A preocupacéo,
portanto, passou a ser de que esta pesquisa ndo se tornasse um meio ilusério de conceber a
realidade, fabricando uma realidade distorcida (MORIN; ANDRADE, 2014).

A implementacdo das politicas publicas e dos programas sociais ndo sdo capazes de
solucionar questdes que sdo sistémicas e estruturais. Conforme citado anteriormente, as
politicas publicas podem ser usadas até mesmo como instrumentos do Estado para manter certa
estabilidade social (FRONZA; NOGUEIRA, 2015). Em outras palavras, se o cotidiano comeca
a se tornar, ano apos ano, mais arduo para a populacdo, perdendo sua antiga condi¢do de vida,
as chances sdo maiores de manifestagdes contrarias ao governo.

Nio querendo incorrer no erro de “mutilar o pensamento”®’, questionou-se se realmente
focar no aprimoramento do Modelo de Avaliacéo ainda fazia sentido. Contudo, segundo autores
como Edgar Morin e Joseph Schumpeter®, um método nio partiria da terra firme, mas “do solo
que desmorona”, e sdo exatamente as “ideias destrutivas” aquelas capazes de gerarem “ideias
inovadoras”. Ainda que a teoria ndo seja propriamente o conhecimento, é ela quem permite que
ele seja construido. Essa pesquisa ajudou a perceber que € a consciéncia da lacuna, da falha,

que permite uma verdadeira transformacao.

87 Referéncia a Edgar Morin e a Teoria da Complexidade.
8 Criador da Teoria da Destruigéo criativa.
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CONSIDERACOES FINAIS

Neste Capitulo, consolidam-se os principais resultados encontrados ao longo da
pesquisa desenvolvida. Primeiramente, deve-se destacar que pesquisas desenvolvidas no
ambito de Doutorado focadas na avaliacdo da avaliacdo de um programa social, dentro da
tematica aqui proposta, de urbanizacao de favelas, ndo € comum. Assim sendo, esta pesquisa é
agregadora também nesse sentido.

A pesquisa desta Tese foi iniciada a partir da observacdo de que é tendéncia que a
populacdo carioca cresca nos proximos vinte anos. Considerando que, hd uma relagéo estreita
entre crise econdmica, déficit habitacional e adensamento das favelas, compreender como 0s
programas sociais se ddo, bem como a efetividade destes, é imprescindivel. Isto porque, a
avaliacdo da efetividade desses programas sociais é o0 termémetro necessario para aprimorar 0
que for preciso aprimorar e descontinuar o que for preciso descontinuar dentro do universo das
politicas pablicas, em especifico, das politicas publicas de habitacéo.

E tendéncia que a populacdo carioca cresga nos proximos anos, mas s&o imprevisiveis
as medidas a serem tomadas pelos préximos governos, j& que maiores Oou menores
investimentos dependem, necessariamente, do viés politico do governo. Com a analise dos PPA
e das LOA, verificou-se que as parcelas dos orcamentos executivos em ambito federal e
municipal ndo s6 sdo menores que a maioria das outras pastas, como vem diminuindo ano a
ano, o que dificulta ainda mais a formulacdo e implementacdo de programas sociais efetivos,
pois, 0s investimentos acabam se tornando “pontuais” e desintegrados, uma vez que, no caso
dos programas de urbanizacdo de favelas, por exemplo, ndo € a favela toda a ser beneficiada,
mas algumas areas dentro dela. Ainda que haja uma nova etapa do programa, nao
necessariamente voltardo a atuar na mesma favela, em outras areas ainda carentes de
infraestrutura urbana e social.

Analisando a primeira evidéncia de interesse, relacionada a similaridade das
metodologias aplicadas em diferentes programas quando em contato com os PCRs, ndo foi
possivel concluir que o uso do quadro ldgico, a andlise contrafactual e o uso de indicadores
sintéticos € um “modelo de avaliagdo” imposto pelo Banco, mas, a pesquisa chegou a um ponto
que, no minimo, lanca luz sobre o fato de que o organismo de financiamento possui influéncia
nas escolhas metodoldgicas realizadas pelos Orgaos executores. No caso do relatério de
Avaliacdo Financeira do PROAP III, emitido pela SMIHC e do relatorio de Avaliagdo
Econdmica Ex Post do PROAP IlI, emitido pelo BID, os documentos sdo exatamente oS
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mesmos, sinalizando, mais uma vez, para a hipdtese desta pesquisa, de que 0s 6rgaos executores
costumam se apropriar do modelo de avaliagcdo dos organismos de financiamento.

Passando para a segunda evidéncia de interesse, que aborda certo desequilibrio na
relacdo entre o organismo de financiamento e 6rgdo executor, focando especificamente no
enviesamento dos resultados reportados, a pesquisa ndo foi conclusiva, ainda que tenha sido
notado que a interpretacdo que o drgdo executor fornece sobre os resultados alcangados parece
“aumentar” o impacto positivo verificado, ainda que uma parte deles tenha sido analisado em
cima de um valor calculado de forma errada. Mesmo que 0 Banco aparente ser mais imparcial,
os estudos desenvolvidos nesta Tese permitem concluir que a avaliacdo que o organismo de
financiamento realiza sobre seu proprio papel, nos programas de urbanizacdo de favelas
verificados nesta Tese, é sempre positiva, mesmo que ndo fique tdo clara a metodologia
utilizada para se “autoavaliar”.

A terceira evidéncia de interesse, que trata dos objetivos gerais dos programas de
urbanizagéo de favelas serem sempre “melhorar a qualidade de vida da populacdo de baixa
renda”, comprovou-se atraves da leitura dos PCRs que, de fato, ndo s6 os programas financiados
pelo BID, mas o préprio Morar Carioca, utilizam os mesmos objetivos gerais genéricos. O que
foi possivel comprovar, por meio das leituras realizadas para esta Tese, é que em todos 0s
programas 0s 0rgaos executores e/ou organismos de financiamento ndo conceituaram o que era
qualidade de vida e indicaram parametros e critérios para avalia-las antes e depois dos
programas.

Ainda sobre o objetivo geral genérico, ficou mais claro que o problema néo € usar essa
expressdo genérica, mas o fato de ndo estar sempre tdo bem consolidada, aps visita de campo
e avaliagdo ex ante, para entender quais sdo as prioridades de cada area de intervencdo, como
ira se medir essa “melhora na qualidade de vida”. O Programa teve seus indicadores de impacto
criados baseando-se neste objetivo geral, mas cada area de intervencao tinha uma realidade, e
usar os mesmos indicadores para todas é um equivoco.

A pesquisa foi capaz de apontar as inconsisténcias da Matriz de Avaliagdo, o que era a
guarta evidéncia de interesse. Para uma proxima etapa do PROAP, ha necessidade de
aprimoramento, especialmente, observando a coeréncia na relacdo entre a dimensdo e 0s
indicadores escolhidos ou ainda na relacéo entre o indicador e suas variaveis.

Isso leva a ultima evidéncia de interesse, que tratou da metodologia dos calculos dos
indicadores e dos indices. Baseado no método binario, ainda que ndo tenha sido feita uma
andlise critica baseada em questdes matemaéticas, através da propria interpretacdo dos dados

sobre 0 que era considerado adequado e o0 que ndo era considerado adequado, mostrou que a
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diferenca entre as op¢des de resposta— 0 ou 1; adequado ou inadequado — deixava que possiveis
melhorias ndo se enquadrassem nas opg¢des de respostas expostas.

O objetivo da pesquisa foi mostrar que através de uma analise mais critica do “Modelo
Padrdo” usado pela SMIHC no PROAP IlI, bem como da calibracdo da Matriz Avaliativa, —
leia-se, da organizagdo coerente dos seus componentes, indicadores e da aderéncia das
perguntas selecionadas para comporem a uma pesquisa voltada para avaliar a percepcdo do
morador-beneficiario em relacdo as mudancas da sua vida apés a implementacdo do PROAP
Il — que os resultados sairiam diferentes do que foi apresentado no reporte final da SMIHC e
do BID.

Através dos pontos observados e apresentados nesta Tese, pode-se afirmar que, de fato,
um modelo de avaliacdo mais robusto e uma matriz avaliativa mais coerente levariam a
resultados mais assertivos, que transparecessem maior credibilidade, sobre a implementacéo do
Programa. De um modo geral, os indicadores usados — seja para a escolha das areas de
intervengdo do “Grupo de Tratamento” seja para sele¢do dos indicadores de impacto e indices
sintéticos para a Avaliacdo de Impacto — ndo eram assertivos. O que a pesquisa ndo foi capaz
de responder € se essa diferenca traria resultados mais positivos ou mais negativos do ponto de
vista do desempenho do Programa.

Na teoria, uma avaliacdo de impacto deve focalizar na percepcdo dos beneficiarios sobre
0 desempenho do Programa, bem como os efeitos sentidos em suas vidas, 0 que torna a
interpretacdo dos resultados ainda mais complexo. Contudo, os documentos da SMIHC,
repetidamente, intitulam a avaliacdo aplicada no PROAP |1l como avaliacdo de impacto. Mas,
0 monitoramento e o levantamento de informacdo ndo sdo feitos apenas pela Gtica do
beneficiario. Pelo contrario, sdo consideradas as interpretacdes dos agentes de campo, quanto
ao atingimento ou ndo dos objetivos do Programa, da analise de ortofotos e outros.

Ajustando o foco para os objetivos especificos, o primeiro deles foi referente a
percepcao de que os 6rgdos publicos ainda ndo possuiam uma cultura bem consolidada de
avaliacdo de programas — ou seja, um modelo de avaliacdo voltado para a necessidade de seus
contratos — e que acabam se apropriando de um “Modelo de Avaliagdo” que ja € conhecida e
utilizada pelos organismos de financiamento. A autora entende que, por meio da leitura dos
PCRs essa questdo se tornou ainda mais plausivel. Contudo, especificamente no caso da
SMIHC, que houve um contato direto entre a autora e pontos focais do corpo técnico do érgéo,
isso foi confirmado através de contato telefénico e e-mail.

O segundo objetivo especifico referente a neutralidade dos organismos de

financiamento, as informacdes trazidas aqui parecem apontar para um caminho de que, de fato,
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os organismos de financiamento possuem um “poder” de intervengdo que niao acaba em um
projeto ou programa que esta financiando para o pais. Os investimentos realizados, por
exemplo, no periodo do PROAP Ill, ndo se limitavam ao PROAP, sendo um conjunto grande
de investimentos sendo implementados e que podem — podem — orientar o pais para determinada
forma de “desenvolvimento” ou determinado nivel de “dependéncia” do Organismo ou, ao
menos, dos paises que tem o maior percentual de acBes do mesmo. As informacgoes trazidas
nesta Tese s@o poucas diante do nivel de debate e de reflexdes que precisam ser consideradas
para a tematica, por isso, recomenda-se que novos estudos sejam realizados tendo essa relacéo
— mutuario e organismo de financiamento — como foco.

O terceiro objetivo especifico, e Ultimo, refere-se a leitura realizada dos documentos do
Banco e do 6rgdo executor. Para a autora, ficou claro que o Banco precisa definir um dos
documentos emitidos na fase de “Prepara¢do” — Preparation — como “linha de corte” para
mudancgas muito significativas na estrutura do Programa, tal como: componentes, indicadores,
metas e escopo. Em relacdo aos documentos emitidos pelo 6rgdo executor, a autora entende que
a qualidade fica comprometida diante dos erros, lacunas e incoeréncias encontradas neles,
afetando também a confiabilidade dos resultados publicados.

Pelo contato e experiéncia profissional da autora, defende-se que isso ndo tem a ver
necessariamente com a capacidade técnica dos funcionarios que atuam no érgdo publico, mas,
devido ao reduzido corpo técnico e da alocacdo, muitas vezes, das pessoas deste corpo técnico
em diversos contratos sem que estes tenham a competéncia necessaria para exercer a funcéo:
ndo ter competéncia para determinada funcdo, ndo quer dizer que ndo tenha competéncia
profissional.

Como dito ja na Introducdo da Tese, embasado por diversos autores, a capacidade
institucional para formular e aplicar avaliacdes que reconhecam o desempenho do programa
social é baixa, tanto pelo corpo técnico, gue vem diminuindo, quanto pela falta de capacitacédo
do pessoal alocado nos servicos. Parece que o caminho seria contratar mao de obra, prestadoras
de servigos, mas, mesmo assim, ndo é segura a entrega de um bom produto.

Para entender até que ponto as intervencbes (ou o desenho do Programa) foram
sugestionadas pelo Orgdo executor e até onde foram indicadas pelos organismos de
financiamento, a carta consulta seria um documento extremamente estratégico. No entanto, ndo
foi possivel acessa-la, nem através de pesquisa pela internet, nem mesmo através do contato
com a SMIHC.

Considerando que o objetivo da pesquisa era verificar o Modelo de Avaliacdo de

Impacto do PROAP l11, ao analisar os documentos de referéncia que embasariam a Tese, foram
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descobertas lacunas no proprio desenho do Programa e na Teoria Geral da Mudanca: questdes
estas verificadas nos documentos do BID e nos documentos do 6rgéo executor. Isto possibilitou
que fosse elaborado um Quadro-sintese de propostas de aprimoramento de modelos de
avaliacdo de organismos internacionais. A ferramenta mostrou que existem cinco pontos-
chave que merecem grande atencdo: (i) Gestdo do Programa; (ii) Indices e indicadores; (iii)
Questdes Metodoldgicas; (iv) Questdes Operacionais; e, (v) Relacdo do 6rgdo executor e dos
organismos de financiamento.

Como recomendacéo, sabe-se que havera uma nova etapa do PROAP (PROAP V), e,
caso o objetivo geral seja novamente melhorar a qualidade de vida dos beneficiarios, é
essencial que, antes, tenha se estabelecido o que significaria melhorar a qualidade de vida para
cada uma das comunidades abarcadas, com parametros e critérios claros, além de deixar mais
transparente a participacdo da comunidade nesse processo de formulacao do programa.

Outra recomendacdo que pode ser feira é referente ao auxilio do Poder Publico as
pessoas que querem permanecer nas areas tratadas, mas que, devido ao encarecimento do custo
de vida, acabam saindo para outras areas irregulares.

Por fim, recomenda-se considerar, em programas que tenham multiplas areas de
intervencdo, avaliacdo ex ante para cada um deles antes da sele¢do das intervencdes e uma
matriz avaliativa individualizada por &rea de tratamento. Em caso do uso de indices sintéticos,

que eles foquem no desempenho do Programa por area de intervencéo.
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APENDICE A - Cartas-consulta enviadas por fontes de financiamento (2010-2013)

Distribuigdo das cartas-consulta em 2010 por fonte de financiamento

Fonte Resumida Namero de Projetos Volume de Recursos (US$)
BID 33 2.744.497.252
BIRD 10 1.323.212.150
CAF 12 608.524.200
Qutros 12 3.117.483.518

Fonte: Seain/MP, 2010.

Distribuicao das cartas-consulta em 2011 por fonte de financiamento

Fonte Resumida NuUmero de Projetos Volume de Recursos (US$)
BID 25 4.601.340.741
BIRD 21 5.315.397.440
GEF 6 847.841.000
Outros 15 3.418.555.881

Fonte: Seain/MP, 2011.

Distribuicdo das cartas-consulta em 2012 por fonte de financiamento

Fonte Resumida NuUmero de Projetos Volume de Recursos (US$)
BID 25 4.879.748.023
BIRD 9 1.833.085.500
CAF 6 1.034.000.000
Outros 16 2.636.321.380

Fonte: Seain/MP, 2012.

Distribuicdo das cartas-consulta em 2013 por fonte de financiamento

Fonte Resumida NUmero de Projetos Volume de Recursos (US$)
BID 27 2.748.098.727
BIRD 13 3.111.000.000
CAF 6 1.270.652.593
Qutros 17 5.882.423.497

Fonte: Seain/MP, 2013.
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APENDICE B - Organismos de financiamento internacionais (2010-2013)

Participagdo em Numero de Projetos por
Organismo (2010)
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APENDICE C - Questionamento sobre avaliagio padrdo da SMH e utilizacdo da

metodologia padrdo dos organismos de financiamento

a) Questionamento

CH  Reunir-se Agora (5} L2 LT

dutlook.com como o manipulador de email padrdo. Experimente agora Tente novamente mais tarde N&o mostrar novamente X

51 Mover para ¥ < Categorizar ¥ (O Adiar

AVALIACAO DE IMPACTO DE PROGRAMAS SOCIAIS - PROAP I

Boa tarde! Tudo bem?

Conversei com meus colegas de trabalho que j& atuaram em contratos da SMH e pedi uma pessoa de referéncia que pudesse me dar um apoio nas
questbes/dividas que surgiram durante o desenvalvimento da minha tese de doutorado. Eles indicaram vacé. Posso tirar algumas dividas?

Sou aluna do PPGMA/UER] e estou desenvolvendo uma pesquisa sobre avaliacdo de impacto de programas sociais.

o Em um primeiro momento, busquei focar na metodologia utilizada no PROAP Ill com a intencéo de propor alguns aprimoramentos e verificar se
a existem lacunas na metodologia do PROAP Il que também sdo comuns a outros programas de urbanizagdo de favelas.
2 Contudo, aprofundando os estudos, percebi que mais estratégico do que sugerir possiveis mudancas na metodologia de avaliacio do PROAP seria

propor uma metodologia padrdo para a SMH utilizar em seus contratos de urbanizacdo de favelas, inclusive facilitando para comparar o
desempenho entre diferentes contratos.

A duvida que ficou é: a SMH possui uma metodologia prépria para a avaliar os programas de urbanizagio de favelas? Ou tem como padréo usar
a metodologia sugerida pelo préprio organismo financiador?

No mais, serd que eu conseguiria ter contato com os produtos gerados a partir do contrato da SMH com a empresa responsavel pela elaboragdo
da metodologia de avaliacdo de impacto?

Ainda, acho que seria muito enriquecedor para a tese desenvolver uma entrevista com uma pessoa de referéncia como vocé. Serd que
poderiamos considerar uma conversa para daqui a algumas semanas?

No mais, agradeco o apoio.
Att,

Luciana Crivelare

a) Resposta SMH

Para: Vocé
Ce: Ubirajara Mattos

Ola! Luciana me falou de vc.

Estamos nessa discussdo atualmente e a proposicdo para os contratos posteriores € pensarmos um questiondrio meio que padréo com os
alinhamentos que temos a partir das normativas do Ministério de Desenvolvimento Regional ou de outros érgéos financiadores.

Pela experiéncia, penso que as avaliacdes realizadas até entdo, com algumas excecdes, foram "pro-forme” e alinhadas com as portarias do
Ministério e orientacdes dos analistas da Caixa.

Coloco-me a disposicdo para conversar contigo sim.

Att,

Ah!, meu whatsap

Fonte: Autora, 2021.
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APENDICE D - Tentativas de acesso as informacdes do PROAP 111

Tentativas 1 e 2 — Envio para a lista de e-mails relacionada a parte habitacional do Rio de Janeiro

1 Reunir-se Agora (s} @ T 3 2 ? ;9 C®  Reunir-se Agora (s QP g (3
-
no o manipulador de email padrdo. Experimente agora Tente novamente mais tarde N&o mostrar novamente X »manipulador de email padrdo. Experimente agora Tente novamente mais tarde N&o mostrar novamente X
Categorizar v Desfazer =+ Limpar 53 Moverpara v < Categorizar ¥ (O Adiar v Desfazer -+~
PROAP Il - METODOLOGIA DE AVALIACAO - SMH PROAP Ill - METODOLOGIA DE AVALIACAO - SMH

Luciana Crivelare 5 K > .. Luciana Crivelare 5 KB S
Ter, 13/07/2021 16:38 Qui, 12/08/2021 19:01
Para: gurb@pcrj.rj.gov.br; favelabairro@pcrj.rj.gov.br; nrl@ric.rj.gov.br; gurb@pcrj.rj.gov.br; gestachabitacional @ric.rj.gov.br

Para: gabinete.smh@gmail.com
Cc: Ubirajara Mattos; Paulo Fernando Brandao Pinto de Castro
Prezados, boa noite!

Prezados,
Sou aluna do Programa de P6s-Graduacdo em Meio Ambiente da UERJ, e estou desenvolvendo minha tese em cima da

Boa tarde! avaliagdo de impacto do PROAP II1.
Sou doutoranda do Programa de Pés-Graduagdo em Meio Ambiente (PPGMA) da Universidade do Estado do Rio de Preciso acessar alguns documentos que n#o acho no site:
Janeiro (UERJ), e estou desenvolvendo uma pesquisa referente 4 metodologia de avaliagéo de programas sociais, 1) a Prefeitura publicou que foi assinado o acordo de cooperacio técnica com o BID para o PROAP IV. Eu conseguiria
especificamente no ambito do PROAP IlI, executado pela Secretaria Municipal de Habitacgo. acesso ao documento? E carta consulta?
Estou tentando acesso as paginas eletrénicas da Prefeitura/Secretaria Municipal de Habitagdo, mas esto fora do ar. 2) eu conseguiria também acesso a carta consulta para realizaciio do PROAP III?
Gostaria de saber se existe a possibilidade, por meio deste canal ou outro qualquer indicado, de encaminhar alguns
questionamentos referente a forma/ padr3o de avaliagdo de programas sociais executados no &mbito da SMH, ou se a 3) por fim, serd que vocés teriam um compilado das areas que sofreram intervengio, por fase do Programa?
metodologia utilizada foi enderecada pelo préprio organismo financiador, no caso do PROAP IlI: Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID). Desde ja, agradeco o apoio.
Desde j4, agradeco o retorno. Att

s
Luciana Crivelare Luciana Crivelare
Responder Responder a todos Encaminhar N Ver mais § mensaaens

Exibir todos X Exibir todos X

. POR 0634
PTB2 28/08/2021

] 29
“a . POR 062 O

1

PTB2 28/08/2021

Fonte: A autora, 2021.



APENDICE E - Tentativa 3 — IPP e SMIHC

- e - - 1View/SMH para eu entenda mais minuciosamente como
ocorreram os calculos, como/quais dados foram e etc. Entendo o BOX com uma
sintese do trabalho. e

Vou verificar no Ipp os produtos e te dou retorno

Agradego muito, Gabrielle!
20/08/2021

Bom dia!

segue link do data.rio onde vc consegue acessar outros produtos do convénio
SMH - IPP, entre esses os relatérios de favelas e loteamentos sobre avaliagio de
impacto e a avaliagdo econdl

com relacdo ao banco de dados, verifiquei com a coordenacao do IPP que,
como todos os produtos foram objeto de um convénio com SMH tivemos
autorizagdo da Secretaria para divulgagdo dos principais resultados, porém a
SMH néo autorizou na ocasido a divulgacao do banco de dados no

O IPP colaborou na elaboracio do produto Avaliagio de Impacto com a andlise
dos dados, porém a SMH que contratou o servigo, sendo ela a detentora desse
banco de dados.

Fonte: Autora, 2021.
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Proap tem muita informaggo

eu estou sentindo na pele 8

20/08/2021

O IPP colaborou na elaboracdo do produto Avaliacdo de Impacto com a andlise
dos dados, porém a SMH que contratou o servico, sendo ela a detentora desse
banco de dados.

ESPRVA

SEGUNDA-FEIRA

Banco de dados nao tenho como repassar. Af teria q entrar com solicitagao no
protocolo



APENDICE F - Tentativa 4

A\iOwMAOAEABmbI5w6ZK8TozWicyCgA%2BL

manipulador de email padrdo. Experimente agora Tente novamente mais tarde N&o mostrar novamente

impar B3 Moverpara v {J Categorizar v (O Adiar v Desfazer

PROAP Il - METODOLOGIA DE AVALIACAO - SMH

Luciana Crivelare
Ter, 24/08/2021 05:44
Para: secretaria habitacdo

Prezados,
Bom dia!

Até o momento néo tive retorno do e-mail abaixo.

o M »@

1

Preciso, portanto, de um posicionamento, se conseguirei acesso a estes documentos ou se preciso realizar algum outro

movimento para consegui-los.

Aproveito para ressaltar também que os PASI das areas de intervengdo do PROAP I, bem como as cartas-consulta de
todas as etapas do Programa e o documento de cooperacdo técnica entre e a Prefeitura e o BID para a quarta etapa do
PROAP ndo estdo disponiveis para o publico, e que seria de extrema relevancia para desenvolvimento da minha pesquisa

de tese.
Conseguirei o apoio da Prefeitura para tal?

Aft.

Responder Encaminhar

Fonte: Autora, 2021.
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APENDICE G - Célculo dos indicadores

Em se tratando de indicadores de resultado:

Quadro 20 - Indicadores de resultado - Saneamento Basico

INDICADORES DE RESULTADO - SANEAMENTO BASICO

% de domicilios que recebem
servicos de 4gua com
frequéncia e qualidade
adequada

Cruzamentos dos percentuais de respondentes que disseram que possuli
(a) &gua encanada em ao menos 1 comodo, (b) principal forma de
abastecimento é a rede de distribuigdo, (c) ndo falta agua.

% de domicilios conectados a
rede de esgoto

% de respondentes que disseram que no domicilio a forma de coleta
de esgoto é pela rede.

% de ruas, becos, largos e
pragas com drenagem pluvial
instalados

% verificado entre as metas previstas versus realizadas, baseado nas
medicdes das obras.

% domicilios com coleta de
lixo a pelo menos 100 metros
de distancia

Cruzamentos dos percentuais de respondentes que disseram que o lixo
é coletado em frente a casa, 4 vezes por semanas ou mais, e quem tem
cacamba até 100 metros de casa.

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Quadro 21 - Indicadores de resultado — Infraestrutura urbana.

INDICADORES DE RESULTADO — INFRAESTRUTURA URBANA

% de ruas pavimentadas

% de respondentes que avaliaram como muito boa, boa ou regular.

% de ruas com iluminacgéo
publica

% de respondentes que avaliaram como muito boa, boa ou regular.

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Quadro 22 - Indicadores de resultado — Esporte e lazer

INDICADORES DE RESULTADO - ESPORTE E LAZER

% de comunidades com ao
menos uma area de esporte e
lazer

Cruzamento entre respondentes que disseram (a) praticam esporte
fisico na comunidade, (b) h& locais de prética de esportes na
comunidade e (c) ha locais de lazer na comunidade.

% de moradores que usam a
area de lazer na comunidade

Cruzamento entre respondentes que disseram (a) praticam esporte
fisico na comunidade, (b) locais de esporte na comunidade sdo bons e
(c) locais de lazer na comunidade sdo bons.

Fonte: Adaptado de SMIHC, 2019.

Quadro 23 - Indicadores de resultado — Regularizacdo Urbanistica e Fundiaria.

INDICADORES DE RESULTADO — REGULARIZACAO URBANISTICA E FUNDIARIA

% de domicilios em situacao
de risco

Total de domicilios previstos para serem reassentados pelo PROAP i1
devido a situacdo de risco sobre o total de domicilios da area em
guestdo.

% de logradouros identificados

% de logradouros formalmente reconhecidos nas areas de intervengao
do PROAP Il1, publicados no D.O.

% de lotes inseridos no Projeto
de Legalizacdo e parcelamento
do solo

% de domicilios inseridos no Projeto de Alinhamento e Loteamento
(PAL) proposto para legalizacdo de favelas e loteamentos no &mbito
do PROAP III. Verificado através da CRUF/ SUBH.

% de inscricdo dos lotes
atendidos pelo programa no
cadastro imobiliario

% de domicilios no ambito do PROAP |11 inscrito no IPTU. Verificado
através da SUBH/CRUF e SMF.

Fonte: Adaptado de SMIHC, 2019.
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Em se tratando dos Indicadores de Impacto, pode ser organizado em:

Quadro 24 - Indicadores de Impacto

INDICADORES DE IMPACTO

Doencas causadas por
infraestrutura basica adequada:

Indicador calculado por meio do cruzamento do percentual de
respondentes que disseram que, nos ultimos 30 dias, algum morador
do seu domicilio teve/ tem nausea/ vomitos/ dores abdominais;
Percentual de respondentes que disseram que, nos Ultimos 30 dias,
algum morador do seu domicilio teve, / tem diarreia;

Percentual de respondentes que disseram que, nos Ultimos 30 dias,
algum morador do seu domicilio teve/ tem falta de ar;

Percentual de respondentes que disseram que nos Ultimos 12 meses,
algum morador do seu domicilio teve ou tem alguma doenca grave ou
cronica.

Tempo de  deslocamento
populacdo/ acessibilidade:

Indicador calculado de forma direta, com base no percentual de
respondentes que disseram que o tempo de deslocamento para a escola
ou creche dos moradores com mais de cinco anos € de até cinco
minutos.

Investimento em melhorias
habitacionais:

Indicador calculado através do cruzamento do percentual de
respondentes que disseram ter feito alguma obra em sua casa no Gltimo
ano e o percentual de respondentes que afirmaram terem ampliado ou
alterado o espaco da sua casa no ultimo ano.

Percentual de moradores que
praticam esportes nas
comunidades:

Indicador é calculado através do cruzamento do percentual de
respondentes que afirmaram ter praticado algum tipo de esporte ou
exercicio fisico nos dltimos trés meses; Percentual de respondentes
que afirmaram ter praticado o principal esporte ou exercicio fisico
indicado na comunidade.

Grau de satisfacdo com a
qualidade de vida:

Indicador calculado através do cruzamento do percentual de
respondentes que consideraram que, de um modo geral, a condigéo de
vida na comunidade melhorou nos Ultimos anos; Percentual de
respondentes que disseram que a ma qualidade dos servigos da saude
¢ um dos principais problemas na sua comunidade; Percentual de
respondentes que afirmaram ter pensado em se mudar da comunidade
nos Ultimos anos.

Renda familiar:

O indicador ¢ calculado de forma direta, tendo como base a média dos
rendimentos familiares informados pelos respondentes

Grau de integracdo da
favela/entorno:

Indicador calculado através da nota média do estado de conservagédo
geral das comunidades, tendo como base média das notas de 0 a 5
atribuidas a sua comunidade pelos respondentes; Nota média do estado
de conservacdo geral dos bairros do entorno, tendo como base a média
das notas de O a 5 atribuidas a seu bairro de entorno pelos
respondentes.

Fonte: Adaptado de SMIHC, 2019.
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Em se tratando dos Indices Sintéticos, o calculo respeita a seguinte metodologia, foi feita uma
média aritmética entre os indicadores e uma média geométrica entre os eixos. Como

anteriormente falado, séo trés indices empregados, indicados nos quadros abaixo.

Quadro 25 - indice de Integracdo Urbana

DIMENSAO INDICADOR VARIAVEL
Até 5 min

6 min até 30 min
Tempo de deslocamento para a escola 30 min a 60 min
60 min a 120 min
Mobilidade mais de 120 min
Até 5 min

. . 6 min até 30 min
Tempo trajeto casa - transporte publico 30 min a 60 min
60 min a 120 min
mais de 120 min
Em casa

Local de recebimento de correspondéncia Associacdo
Outro endereco
Nao recebe
. p Sim, 1 cdmodo
Existéncia de Agua encanada S6 no terreno
Néo

Rede geral

Poco ou nascente
Forma de abastecimento da agua Caixa d'agua
Carro pipa
Cisterna

Rios, acudes e lagos
Néo tem
Quantidade de banheiros S6 vaso

Oferta de Chuveiro e vaso
Chuveiro, vaso e pia
Rede coletora
Forma de coleta de esgoto Galeria pluvial
Vala

Fossa séptica
Fornecimento de energia Elétrica/ glr tipo
Nao tem
Coletado

. coletado cacamba
Coleta de lixo Oueimado
Enterrado
Jogado no valdo
4x ou mais

3x

Frequéncia semanal da coleta de lixo 7%

1X

Nao coletado
. Sempre tem
Frequéncia e Frequéncia diaria da entrada agua Algumas horas
qualidade dos Algumas vezes
Néo tem

Tipo de fornecimento de energia Elétrico - relogio proprio

Elétrico - relégio comum
Fonte: Adaptado de SMIHC, 2019.

Servicos

Servicos




Quadro 26 - Iindice de Desenvolvimento Social

DIMENSAO

INDICADOR

VARIAVEL

Educacéo

Saber ler e escrever

Sim

Nao

Frequenta escola ou creche

Sim, publica

Sim, particular

Nao, ja frequentou

N&o, nunca frequentou

Ensino fundamental completo

Sim

Nao

Ensino Médio completo

Sim

Néo

Ensino Superior Completo

Sim

Nao

Especializacao/ pos

Sim

Néo

Cidadania

Identidade

Sim

Néo

Carteira de trabalho

Sim

Nao

CPF

Sim

Néo

Trabalho e
Renda

Trabalhou na ultima semana

Sim

Nao

Renda média familiar

Até 1 SM

Mais de 1 SM

Salde

Cadastrado no PSF

Sim

Nao

Frequéncia da visita do PSF

Nunca

Menos 1x por més

1X por més ou mais

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Quadro 27 - indice de Valorizagio Imobiliaria.

Formalizacéo
do mercado

Documento utilizado

DIMENSAO INDICADOR VARIAVEL
Valor valor m2 Preco medio +
Preco médio -
Possui documento Sim
Nao
Promessa

Registro Prefeitura

Cartorio

Recibo

Nenhum doc.

Registro transacdo

Cartorio

Associacdo

Néo

Carne IPTU

Sim

Néo

Fonte: Adaptado de SMIHC, 2019.
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APENDICE H - Resultados reportados SMIHC

e Indicadores de resultado (em cinza, as corregdes)

Tabela 14 - Percentual de domicilios que recebem servigos de agua com frequéncia e qualidade

adequada.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 48,5% 58,9% 10,4%

Controle 47,6% 51,4% 3,8%
Diferenca 0,9% 7,5% 6,6%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 15 - Percentual de domicilios conectados a rede de esgoto.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 56,0% 62,6% 6,6%

Controle 50,4% 52,0% 1,6%
Diferenca 5,6% 10,6% 5,0%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Tabela 16 - Percentual de ruas (principais e secundarias, pedestres e carrocéveis) pavimentadas.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 27,9% 73,8% 45,9%

Controle 44,3% 44,4% 0,1%

Diferenca -16,4% 29,4% 45,8%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Tabela 17 - Percentual de ruas (principais e secundarias, pedestres e carrogaveis) com
iluminacdo publica.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 64,0% 76,7% 12,7%

Controle 61,6% 66,2% 4,6%

Diferenca 2,4% 10,5% 8,1%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Tabela 18 - Percentual de domicilios com coleta de lixo a pelo menos 100 metros de distancia.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 64,5% 56,7% -7,8%

Controle 37,8% 36,9% -0,9%

Diferenca 26,7% 19,8% -6,9%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Tabela 19 - Percentual de comunidades com ao menos uma area de esporte e lazer.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 4,3% 13,9% 9,6%
Controle 2,3% 5,2% 2,9%
Diferenca 2,0% 8,7% 6,7%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Tabela 20 - Percentual de moradores que usam a area de lazer na comunidade.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 0,9% 4,2% 3,3%

Controle 0,4% 1,6% 1,2%
Diferenca 0,5% 2,6% 2,1%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.



Indicadores de impacto (em cinza, as correcoes)

Tabela 21 - Doencas causadas por infraestrutura basica inadequada.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 10,6% 6,4% 4,2%
Controle 10,4% 9,7% 0,7%
Diferenca 0,2% -3,7% 3,5%
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 22 - Investimentos e melhorias habitacionais.
GRUPO LINHA DE BASE (M0) SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 10,9% 10,4% -0,5%
Controle 9,3% 7,6% -1,7%
Diferenca 1,6% 2,8% 1,2%
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 23 - Grau de satisfacdo com a qualidade de vida.
GRUPO LINHA DE BASE (M0) SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 81,7% 92,1% 10,4%
Controle 77,5% 66,1% -11,4%
Diferenca 4,2% 26,0% 21,8%
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 24 - Grau de integracdo da favela/entorno.
GRUPO LINHA DE BASE (M0) SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 1,50 3,70 2,20
Controle 2,00 2,20 0,20
Diferenca - 0,50 1,50 2,00
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 25 - Renda familiar.
GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento R$ 1.602,06 R$ 2.314,90 R$ 712,84
Controle R$ 1.564,27 R$ 2.198,19 R$ 633,92
Diferenca R$ 37,79 R$ 116,71 R$ 78,92

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Tabela 26 - Tempo de deslocamento populacéo/acessibilidade.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 3,3% 2,4% -0,9%

Controle 1,8% 2,8% 0,9%

Diferenca 1,5% -0,4% 1,0%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Tabela 27 - Percentual de moradores que praticam esportes na comunidade.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 5,4% 7,2% 1,80%

Controle 3,7% 4,6% 0,90%

Diferenca 1,7% 2,6% 0,90%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.



Indices Sintéticos (em cinza, as corregoes)

Tabela 28 - Indice de Integragio Urbana.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 74,1% 86,5% 12,4%
Controle 75,3% 76,2% 0,9%
Diferenca -1,2% 10,3% 11,5%
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 29 - Indice de Desenvolvimento Social.
GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 44.2% 53,3% 9,1%
Controle 46,0% 51,3% 5,3%
Diferenca -1,8% 2,0% 3,8%
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 30 - Indice de Valorizac&o Imobiliaria.
GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 42,6% 45,1% 2,5%
Controle 42,1% 41,5% -0,6%
Diferenca 0,5% 3,6% 3,1%
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Indicadores de resultados

Tabela 31 - % de domicilios que recebem servicos de &gua com frequéncia e qualidade

adequada.
GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 35,0% 79,4% 44,4%
Controle 40,6% 47,0% 6,4%
Diferenca -5,6% 32,4% 38,0%
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 32 - % de domicilios conectados a rede de esgoto.
GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 41,8% 59,7% 17,9%
Controle 43,8% 40,7% -3,1%
Diferenca -2,0% 19,0% 21,0%
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 33 - % de ruas pavimentadas.
GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 5,7% 75,9% 70,3%
Controle 45,1% 42,6% -2,5%
Diferenca -39,5% 33,3% 72,8%
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 34 - % de ruas com iluminacéo publica.
*GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 61,0% 87,8% 26,8%
Controle 78,1% 81,6% 3,5%
Diferenca -17,1% 6,2% 23,3%
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
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Tabela 35 - % de domicilios com coleta de lixo a pelo menos 100 metros de distancia.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 87,8% 96,3% 8,5%

Controle 91,9% 96,8% 4,9%

Diferenca -4,1% -0,5% 3,6%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

e Indicadores de impacto (em cinza, as correcoes)

Tabela 36 - Doencas causadas por infraestrutura basica inadequada.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 21,6% 8,5% -13,1%
Controle 27,4% 16,5% -10,9%
Diferenca -5,8% -8,0% -2,2%
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 37 - Investimentos em melhorias habitacionais.
GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 15,4% 16,6% 1,2%
Controle 7,2% 6,4% -0,8%
Diferenca 8,2% 10,2% 2,0%
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 38 - Grau de satisfacdo com a qualidade de vida.
GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 81,5% 96,8% 15,3%
Controle 76,8% 67,1% -9,7%
Diferenca 4,7% 29,7% 25,0%
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 39 - Grau de integragdo do loteamento/entorno.
GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 1,47 3,17 1,70
Controle 1,61 1,55 -0,06
Diferenca -0,15 1,62 1,76
Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 40 - Renda familiar.
GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento R$ 2.035,72 R$ 2.082,41 R$ 46,69
Controle R$ 2.162,54 R$ 2.273,86 R$ 111,32
Diferenca R$ -126,82 R$ -191,45 R$ -64,63

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Tabela 41 - Tempo de deslocamento populacéo/ acessibilidade.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 4,1% 4,4% 0,3%

Controle 2,0% 1,3% -0,7%
Diferenca 2,1% 3,1% 1,0%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 42 - Indice de Integracio Urbana.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 78,5% 86,2% 7,7%

Controle 82,7% 83,0% 0,3%
Diferenca -4,2% 3,2% 7,4%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.



Tabela 43 - indice de Desenvolvimento Social.
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GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 45,1% 59,1% 14,0%

Controle 56.6% 61,4% 4,8%
Diferenca -11,5% -2,3% 9,2%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.
Tabela 44 - Indice de Valorizacéo Imobiliaria.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 50,6% 53,8% 3,2%

Controle 50,2% 50,1% -0,1%
Diferenca 0,4% 3,7% 3,3%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.

Tabela 45 - Tempo de deslocamento populacdo/acessibilidade.

GRUPO LINHA DE BASE (M0) | SEGMENTO (M1) DIFERENCA
Tratamento 3,3% 2,4% -0,9%

Controle 1,8% 2,8% 0,9%
Diferenca 1,5% -0,4% -1,8%

Fonte: Adaptado SMIHC, 2019.



