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RESUMO

As politicas publicas habitacionais integram um debate relevante no Brasil em razdo do persistente déficit de
moradias. Em dmbito global, sua importancia inspirou o Objetivo 11 da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Susten-
tavel da ONU, que busca tornar cidades e assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentdveis.
O presente trabalho tem por objetivo compreender como se apresentam as externalidades do Programa Minha
Casa Minha Vida em residenciais urbanos no municipio de Volta Redonda (RJ), na visdo de ndo beneficiarios. Para
tanto, foram empregados como métodos de pesquisa a anélise documental, a observagdo e a entrevista (com antigos
residentes, prestadores de servigos publicos e planejadores municipais). Os resultados reafirmam que a provisdo de
moradia digna vai além da entrega da unidade habitacional, passando pela disponibilizagdo ou redimensionamento
de equipamentos e servigos publicos plurais e pelo zelo com questdes relativas a alteragdo demografica. Aspectos
relacionais, com desdobramentos objetivos e subjetivos, devem ser considerados, sob pena da solugdo habitacional
traduzir-se em problemas comunitarios de natureza diversa.

Palavras-chave: Externalidades de politicas publicas; moradia; politica publica habitacional; Programa Minha Casa
Minha Vida.

EXTERNALITIES OF MINHA CASA MINHA VIDA PROGRAM FROM THE PERSPECTIVE OF NON-BENEFICIARIES:
A STUDY OF TWO RESIDENTIAL DEVELOPMENTS IN VOLTA REDONDA, BRAZIL

ABSTRACT

Public housing policies are part of a relevant debate in Brazil, due to the persistent housing deficit. Globally, its
importance inspired Goal 11 of the UN 2030 Agenda for Sustainable Development, which seeks to make cities and
human settlements inclusive, safe, resilient and sustainable. The present work aims to understand how the exter-
nalities of the Minha Casa Minha Vida program are presented in urban housing in the city of Volta Redonda (RJ),
from the perspective of non-beneficiaries. To achieve the purpose, documentary analysis, observation and interview
(with former residents, public service providers and municipal planners) were used as research methods. The results
reaffirm that the provision of decent housing goes beyond the delivery of the housing unit, through the provision
or downsizing of plural public equipment and services and the zeal with questions related to demographic change.
Relational aspects, with objective and subjective unfolding, should be considered, under pain of the housing solution
to be translated into community problems of a different nature.

Keywords: Externalities of public policies; habitation; public housing policy; Minha Casa Minha Vida Program.
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INTRODUCAO

O Brasil, como Estado democratico de direito, busca garantir o principio da dignidade
humana, devendo, portanto, assegurar que ndo existam condi¢gdes que firam essa premissa,
como familias em grave situac¢do de vulnerabilidade social ou privadas de recursos considerados
essenciais para a vida decente (ROCHA, 1999).

O acesso a moradia adequada é um dos direitos que devem ser garantidos, sendo essa
necessidade reconhecida pela comunidade internacional desde 1948, por meio da Declaracao
Universal dos Direitos Humanos (LORENZETTI, 2001). Segundo Dias (2009), somente em 2000 a
moradia foi considerada um direito social basico no Brasil, incluido na Constituicdo Federal por
meio da emenda de nimero 26. A moradia promove a qualidade de vida, a identificagdo com
a comunidade e a inser¢do na sociedade local, além de ser indispensavel para a garantia de
acesso a outros direitos (LORENZETTI, 2001).

Essa afirmacdo ganha ainda mais densidade se o décimo primeiro Objetivo de Desenvol-
vimento Sustentavel da Agenda 2030, concebida pela Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU),
for considerado. Seu propdsito é tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos,
seguros, resilientes e sustentdveis. Para tanto, trata, entre outros pontos, do acesso a boa
habitacdo, aos sistemas de transporte, a urbanizagao inclusiva e aos espagos publicos, dotados
de boas condig¢des de acessibilidade, notadamente para cidaddos mais fragilizados (ONU, 2015).

Em razao da desigualdade social brasileira, um grande contingente de pessoas nao
tem condi¢Ges de adquirir moradias adequadas pelos precos de mercado. O Estado pode
optar, portanto, por atuar nesse contexto, viabilizando politicas publicas habitacionais para a
populagdo (ROLNIK, 2009).

O Programa do governo federal “Minha Casa Minha Vida” (MCMV) é um instrumento da
politica publica nacional de habitacdo em vigor desde 2009. Ele se estabeleceu como parte do
Programa de Acelerac¢do do Crescimento (PAC), acdo de grande amplitude do segundo governo
Lula (2007 a 2010). Além de buscar reduzir a precariedade habitacional e a coabitagéo, provendo
a populagdo de baixa renda condi¢Ges dignas de moradia, o MCMV apresenta desdobramentos
econdmicos estimados como crescimento adicional do Produto Interno Bruto (PIB) em 0,078%
(SHIMIZU, 2010).

Em 25 de agosto de 2020, o governo Jair Bolsonaro inaugurou o Programa Casa Verde e
Amarela, por meio da Medida Provisdria n2 996. Alocada sob a gestdo do Ministério do Desen-
volvimento Regional, a nova politica-chave para o setor habitacional brasileiro espera atender
a 1,6 milhdo de familias de baixa renda até o ano de 2024. Além da aquisicdo de iméveis, a¢oes
como a regularizagao fundidria e melhorias em residéncias construidas sdo previstas. Em 12 de
janeiro de 2021, por meio da Lei n? 14.118, o Programa foi definitivamente instituido (BRASIL,
2020, 2021a). Contratos celebrados sob as regras do MCMV permanecem vigentes.

Apesar de seus aspectos positivos inegdveis, materializados em mais de 5,1 milhGes de
unidades habitacionais entregues entre 2009 e 2020 (BRASIL, 2021b), o MCMV requer outros
esforcos além da construcao dos imdveis, como planejamento e acompanhamento sistematicos,
pois ele altera a densidade demografica de territdrios, onera a rede local de servigos publicos
e privados e modifica relages sociais entre antigos e novos residentes. Esses efeitos secunda-
rios sao definidos como as externalidades da politica publica, ou seja, sdo as consequéncias das
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acles que afetam a sociedade além dos implicados diretamente como beneficiarios (COSTA,
1984). Considerar as possiveis externalidades e atuar para atenua-las sdo tarefas que se alinham
prioritariamente ao poder publico local.

A cidade de Volta Redonda, principal polo urbano e industrial do sul fluminense, tem
recebido alguns empreendimentos desse Programa — que reduz o déficit habitacional do
municipio, mas, a0 mesmo tempo, inspira criticas de moradores e de especialistas. E interes-
sante ressaltar que o carater negativo ou positivo dos efeitos indiretos de uma politica publica
varia de acordo com a percepc¢ao ou a posi¢ao social dos atores envolvidos. Segundo Schively
(2007), os envolvidos em um empreendimento publico urbano tém visdes, opinides e percep-
¢Oes distintas: planejadores, beneficiarios, a comunidade ja instalada e outros grupos de
interesse considerardao os impactos do projeto de acordo com as suas perspectivas. A autora
recomenda, portanto, que a avaliacdo de politicas urbanas deve levar em conta essa diversidade
de publicos.

Considerando os aspectos mencionados, este trabalho busca responder a seguinte
questdo: Quais as principais externalidades do Programa Minha Casa Minha Vida e suas conse-
guéncias em residenciais urbanos de Volta Redonda (RJ) na perspectiva de planejadores, prove-
dores de servicos publicos e antigos residentes?

Cabe ressaltar que este trabalho tem como escopo realizar um estudo em profundidade,
sob abordagem qualitativa, de uma das varias dimensdes de uma politica publica. O objetivo
principal é compreender as opinides e percep¢des de outros grupos de interesse, que ndo os
beneficiarios, sobre os impactos de um empreendimento urbano. Esse conhecimento é uma
faceta fundamental na avaliacdo de uma politica publica, pois grupos de cidaddaos com maior
poder de articulagdo politica podem pressionar os governos, influenciando, inclusive, nas
decisOes sobre os locais de instalacao de equipamentos urbanos com externalidades negativas
(GRIMES; ESAIASSON, 2014).

Em paralelo, ha a consciéncia de que, ao ouvir outros publicos, o grau de critica a politica
publica pode ser alto, inclusive pela auséncia de percepcdo clara de contrapartidas positivas
ante as mudancas observadas. Muitas vezes, um projeto urbano que é percebido como algo
benéfico genericamente pode sofrer resisténcia das comunidades afetadas diretamente, pois
os beneficios estariam sendo desfrutados por outros grupos de interesse, a medida que elas
arcariam com os custos decorrentes das externalidades negativas (SAZ-SALAZAR; GARCIA-ME-
NENDEZ, 2015).

Autores como Sandman (1986) e Schively (2007) estudaram os efeitos que ficaram conhe-
cidos como sindrome Nimby (not in my backyard — no meu quintal ndo) e Lulu (locally unanted
land use — uso localmente indesejado do terreno). Os moradores ja estabelecidos apresentam
motivos objetivos, como impactos ambientais, sobrecarga de outros equipamentos urbanos e
sociais, aumento de violéncia e desvalorizagdo do preco dos iméveis, e também razdes subje-
tivas, como o “nao pertencimento” do empreendimento a comunidade ja instalada, questdes
estéticas e a deterioragao da “imagem” da vizinhanga.

A pesquisa parte da premissa de que toda intervencdo territorial € complexa, deman-
dando sensibilidade, além de multiplos esforcos daqueles que se comprometem com a sua
efetividade. Desqualificar a politica publica em questdo ou os seus protagonistas, ndo é, de
modo algum, intento deste trabalho.
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A relevancia deste estudo centra-se na avaliacdo de uma politica publica, mas ndo a partir
de seus propdsitos declarados e, sim, dos efeitos adversos que gera e que, certamente, deverao
ser objeto de preocupagdo do poder publico em um futuro proximo. A pesquisa favorece a
compreensdo das multiplas dimensdes que devem integrar o planejamento de intervengdes
vultuosas, sob pena de que as mesmas produzam novos problemas (distintos daqueles que
deveriam ser resolvidos).

Este texto apresenta quatro se¢des, além desta introducdo. O referencial tedrico trata do
tema politicas publicas, com énfase nas de natureza habitacional. Os procedimentos metodo-
l6gicos discutem as escolhas dos pesquisadores para operacionaliza¢do do estudo. A parte de
resultados e discussdo detalha as evidéncias reunidas por entrevistas, pesquisa documental e
observacdo, em um esfor¢o de triangulagdo de fontes (AZEVEDO et al., 2013), e as analisa. As
consideragdes finais apresentam a resposta a pergunta norteadora.

POLITICAS PUBLICAS HABITACIONAIS E EXTERNALIDADES

Esta secdo centra-se nos temas politicas publicas e politicas publicas habitacionais, desta-
cando, de forma particular, suas externalidades.

Politicas Publicas e suas Externalidades

As defini¢Ges de politicas publicas sdo varias, todas ligadas a escolhas feitas pelos agentes
econdmicos ou governamentais. Lynn (1980) define politica como um conjunto de a¢des gover-
namentais que, propositadamente desenhadas ou mesmo ndo planejadas, produzirdo efeitos.
Na mesma linha, Anderson (1990) assevera que as politicas sdo um curso de a¢do propositivo,
relativamente estdvel, seguido por um ator ou grupo de atores que enfrentam um determinado
problema — as politicas publicas sdo aquelas que envolvem agentes governamentais. Secchi
(2013, p. 2) corrobora tais conceituagdes e define o termo como “uma diretriz elaborada para
enfrentar um problema publico”, afirmando, ainda, que existem dois elementos fundamen-
tais em sua composicdo: intencionalidade da administracdo publica e resposta a um problema
considerado relevante para a coletividade.

O Estado desenvolve politicas publicas para satisfazer demandas que lhe sdo dirigidas
pelos atores sociais ou pelos agentes do sistema politico, articulando os apoios necessarios para
materializa-las. Apesar, porém, de a politica publica ser responsabilidade do Estado, Hofling
(2001) e Rua (1998) afirmam que existem atores que influenciam o processo de tomada de
decisao.

Os atores politicos, para Secchi (2013), podem ser classificados em governamentais e ndo
governamentais. Os atores governamentais abarcam politicos, burocratas, juizes e outros. Os
atores ndo governamentais envolvem grupos de interesse, partidos politicos, meios de comuni-
cacao, think tanks, beneficidrios, organiza¢des da sociedade civil, agentes internacionais, dentre
outros. Para Secchi (2013), um mesmo ator pode apresentar diferentes interesses em diversos
contextos ou estagios do processo de elaborac¢do da politica publica, bem como os atores de
uma mesma categoria podem possuir demandas conflitantes.
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As politicas publicas, segundo Souza (2006), podem ser entendidas a partir de um ciclo,
formado por estagios de um processo dindmico, envolvendo as seguintes etapas: formacdo
de agenda, formulacdo de alternativas, tomada de decisdo, execucdo e avaliacdo. Os efeitos
das politicas publicas, conforme Frey (2000), causam reagdes e expectativas naqueles afetados
pelas decisGes, de modo que os custos e os ganhos esperados sdo decisivos para a configuragao
do processo politico que se desenvolve na policy arena. Por isso, hd um interesse crescente
pela etapa de avaliacao da politica, sobretudo a sua efetividade. Avaliar resultados consiste em
verificar se o objetivo proposto foi alcancado, quais os efeitos das acdes e suas consequéncias
a partir da andlise da situacdo-problema inicial e das condi¢cdes de vida das populagGes impac-
tadas (RAMOS; SABBACH, 2012).

Geralmente tem-se a atengao voltada para o cumprimento das metas, sendo reconhecida
a visdo dos proprios érgdos encarregados pela execucdo da politica. Para Figueiredo e Figuei-
redo (1986), uma politica pode estar sujeita a diferentes resultados. Ha situa¢cdes em que a
meta é alcancada e outras em que ela ndo é atingida, porém obtém-se resultado positivo —
esses dois resultados sdo considerados exitosos. Em alguns casos, os resultados mencionados
ocorrem, mas sao negativos no médio ou longo prazos e o julgamento dependera do escopo da
avaliacdo. Em outras ocasides, a meta é atingida em relagdo aos beneficiarios, mas, no médio
prazo, a categoria social a que pertencem piora. Esse resultado é problematico e paradoxal,
ao produzir conflito entre efeitos individuais e coletivos. Um resultado nao exclui o outro ao
considerar-se a natureza dos impactos que a politica instituida causa. Por fim, a meta pode nao
ser atingida e nenhum impacto ser gerado ou, também, a meta ndo ser atingida e ainda gerar
impacto negativo — esses dois resultados sdo indicages de fracasso da politica publica.

Ainda sobre os resultados das politicas, a natureza dos impactos pode ser: i) objetiva,
guando se alcancam mudancas quantitativas nas condi¢Ges dos beneficiarios; ii) substantiva,
guando alteram qualitativamente as condi¢Ges de vida; e iii) subjetiva, quando modificam o
sentimento da populagdo em temas correlatos a politica publica (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO,
1986). Para verificar o impacto produzido e a sua natureza, é necessaria uma avaliacdo posterior
ao resultado, comparando-o com metas e/ou diagndsticos preliminares. Dificilmente ha, porém,
uma causalidade Unica para os resultados das politicas, o que dificulta a apreciacdo de seus
efeitos (FLEXOR; LEITE, 2007; RAMOS; SABBACH, 2012).

Quando os efeitos das politicas publicas ultrapassam a amplitude das metas fixadas e os
publicos previamente estabelecidos, externalidades sdo geradas. O conceito de externalidade
nao emergiu no campo das politicas publicas, mas foi desenvolvido, na Economia, por Arthur
Cecil Pigou (1877-1959). Segundo Perman et al. (2003), as externalidades ocorrem quando
ha uma falha de mercado em que nem todas as rela¢des entre os agentes econdmicos estao
mediadas pelas regras mercadoldgicas devido a estrutura dos direitos de propriedade: “uma
externalidade existe quando o consumo ou a atividade produtiva tém efeitos indesejados sobre
os outros, sendo que nenhuma compensacdo é paga” (p. 10). Atualmente o termo foi estendido
a outras relagdes, ndo mercadoldgicas, sempre que se considera os custos econémicos, sociais
ou outros danos para os sujeitos externos a transagao.

O impacto de um determinado programa governamental, vinculado a nocdo de exter-
nalidade, é analisado de acordo com suas consequéncias, previstas ou ndo. A avaliacdo das
externalidades deve ser realizada junto a realidade social e aos seus atores. Nessa perspectiva,

Desenvolvimento em Questao
Editora Unijui e ISSN 2237-6453 ¢ Ano 20 e n. 58 ¢ 2022

Pagina
5




desenvolvimento L’em
QUESTAO

EXTERNALIDADES DO PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA NA VISAO DE NAO BENEFICIARIOS:
Um Estudo Sobre Dois Empreendimentos de Volta Redonda (RJ)

Carolina Leite Martins — Virgilio Cézar da Silva e Oliveira — Gilmar José dos Santos

a fala da populacdo é priorizada em detrimento do discurso técnico-administrativo. A reali-
dade é complexa e muitos aspectos podem passar despercebidos pelo formulador da politica
(MONTEIRO, 2002).

Externalidades de Politicas Publicas Habitacionais

Partindo do déficit de condi¢Bes habitacionais dignas, as politicas publicas de habitagao
sdo aquelas que se destinam a tratar do problema publico da moradia. No Brasil, o processo
de urbanizacdo, alavancado pela industrializacao tardia, trouxe consequéncias severas para o
planejamento urbano. Entre as caréncias dos cidaddos, a moradia historicamente desponta
como uma das mais graves, principalmente entre a populagdo de baixa renda (SANTOS, 1999;
AZEVEDO, 2007; BONDUKI, 2008).

Maricato (2006) observa que o Brasil se urbanizou rapidamente no século 20, quando
a populagdo residente nas cidades ampliou-se de 10% para 81%. Para a autora, parte dos
problemas de infraestrutura urbana sdo produto da heranga colonial, que esteve presente na
forma de ocupacdo do solo. Ainda hoje a ilegalidade se faz presente, ndo so pela populagdo mais
pobre, mas também por pessoas de classes sociais mais abastadas. E corriqueira a ocupacdo
irregular de terras, como dreas ambientalmente frageis, margens de rios, mangues, topos de
morros, florestas e dreas de preservacao ambiental oficialmente demarcadas. A autoconstrugao,
para barateamento da moradia, é um aspecto notavel entre os cidadaos de baixa renda. Com a
histérica incapacidade do Estado e do mercado de responder as necessidades habitacionais, é
comum que a construgdo e a ocupacgdo do solo ocorram sem qualquer conhecimento técnico e
amparo legal, levando a desordem urbana e riscos diversos.

Na sociedade brasileira, marcada pela desigualdade, bens e servicos essenciais, como
educacao, saude, saneamento e habitacdo ndo sdo distribuidos de forma satisfatéria. Para
Azevedo (2007), o incremento de programas habitacionais nem sempre representa a melhor
alternativa para a contraposicdo a exclusdo urbana. A efetividade de agBes dessa natureza
depende da qualidade de outras politicas, como transporte, energia e saneamento basico.

Para a correta compreensdo dessa discussdo, é pertinente entender que déficit habita-
cional ndo necessariamente indica auséncia da casa propria. A habitacdo vai além de mero
abrigo. A metodologia elaborada pela Fundagao Jodo Pinheiro, que é utilizada para estimativa
do déficit habitacional pela Pesquisa Nacional de Amostra Domiciliar (PNAD), considera quatro
aspectos-chave da insuficiéncia habitacional: moradias precdrias, coabitacdo familiar, 6nus
excessivo do aluguel (superior a 30% do salario familiar) e adensamento em domicilios locados
(IPEA, 2013).

A discussao da habitacdo é oportuna quando se pensa a realidade populacional urbana
brasileira, na qual 56,4% da populagdo vive em 309 dos 5.570 municipios, o que significa que
5,5% das cidades abriga 116,1 milhoes de pessoas. Indo um pouco além, 17 cidades concentram
21,9% da populagdo do pais, integralizando 45,2 milhdes de habitantes (IBGE, 2016).

Politicas habitacionais trazem, em seu contexto, externalidades. Pelo seu modo de elabo-
racdo, buscando unidades residenciais a menor preco, um dos aspectos que as caracterizam
é a frequente alocacdo de empreendimentos em terrenos mais baratos, situados em locais
periféricos, que sdo desprovidos de servicos publicos satisfatorios (CARVALHO; STEPHAN, 2016).
Segundo Maricato (2009), os megaconjuntos habitacionais em zonas periféricas das cidades tém
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sido a principal op¢do das construtoras, responsaveis pela aquisicdo dos terrenos. As prefei-
turas, por sua vez, tendem a aprovar projetos com algumas limita¢des urbanisticas, pensando
essencialmente no impacto imediato da geracdao de moradias, empregos e votos, desconside-
rando que as precariedades irdo se converter em custos estruturais e em maior demanda por
servicos publicos.

No caso dos conjuntos habitacionais destinados a faixa 1 do MCMV, cujos beneficia-
rios apresentam maior fragilidade econémica, o modelo de habitacdo é baseado em grandes
edificacdes monofuncionais, sendo a localizagdo periférica uma forma de reproduzir, de modo
imperfeito, o padrdo dos condominios fechados, separados do tecido urbano (RUFINO et al.,
2015). Rolnik e Nakano (2009) mostram que a produc¢do de moradias populares ndo pode ultra-
passar os limites da capacidade de atendimento do sistema de politicas publicas de suporte
comunitdrio. Isso pode levar ao encarecimento das infraestruturas e equipamentos urbanos,
aprofundando as segregacdes socioespaciais. De acordo com Marguti (2013), as externalidades
das politicas habitacionais instauram 6nus e bénus no perimetro urbano; estes tornam neces-
saria a concepcao ou o redimensionamento de politicas publicas para amparo dos adensa-
mentos populacionais.

Tendo por base a tipologia de Figueiredo e Figueiredo (1986) sobre externalidades de
politicas publicas, apresentada no tdpico Politicas publicas e suas externalidades, os préximos
paragrafos detalham desdobramentos objetivos, substantivos e subjetivos préprios de politicas
publicas habitacionais. O propdsito desta pormenorizacdo é embasar a analise das evidéncias
reunidas pelo estudo, tarefa a ser realizada na secao Externalidades reconhecidas nos residen-
ciais urbanos deste artigo.

E possivel qualificar como externalidades de natureza objetiva aspectos que podem ser
guantificados no total de equipamentos publicos e no volume disponivel de servigos. Desse
modo, podem ser mensurados a disponibilidade de transporte publico, as vagas nas escolas, a
oferta de op¢Oes culturais, de médicos e agentes de salde por coletivo de habitantes, a rede de
acOes de assisténcia social, a modificacdo no preco dos imdveis, dentre outros elementos.

Para investigar externalidades substantivas, de natureza predominantemente qualitativa,
devem ser considerados os elementos mencionados por Rufino et al. (2015), como qualidade
do fornecimento de agua, esgoto, energia elétrica, coleta de lixo, transporte publico, pavimen-
tacdo, iluminagdo publica, correios, telefonia publica, calcamento das ruas, acesso aos servigos
e equipamentos de assisténcia social e de seguranga.

A questdo da seguranca é recorrente em discussdes relativas a construg¢ao dos conjuntos
habitacionais. Segundo Rufino et al. (2015), ela é um problema central relatado por cidadaos,
posto que os novos empreendimentos sdo, por vezes, vinculados a ampliacdo do trafico
de drogas e da incidéncia de outros crimes. Pequeno e Rosa (2015) refor¢cam essa visdo ao
afirmarem que a violéncia fora dos muros ou intramuros dos conjuntos habitacionais é apontada
como problema relevante.

A compreensdo de externalidades subjetivas requer a observacdo das relacdes sociais
entre a comunidade externa e os novos empreendimentos habitacionais. Analisando-se o que
é apresentado por Pequeno e Rosa (2015) em tais contextos, verifica-se que a existéncia de
poucos espacos publicos coletivos dificulta a integracao e a sociabilidade entre novos e antigos
moradores.
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Conceitos que favorecem a compreensao de tal integracdo, imperfeita, sdo providos por
Elias e Scotson (2000) no estudo seminal Os estabelecidos e os outsiders: sociologia das relagdes
de poder a partir de uma pequena comunidade, originalmente publicado em 1965. Os autores
analisam as relacdes de poder entre membros de uma nova comunidade, inseridos em uma
estrutura social antiga e coesa.

“Estabelecido” vem da palavra inglesa established e serve como designa¢do para grupos
e individuos em posicdo de prestigio e de poder nas relagGes sociais. Segundo Elias e Scotson
(2000), uma caracteristica desse coletivo é a autopercepc¢do de que integram uma “boa socie-
dade”, que foi construida por meio de tradi¢cdes e influéncias, como uma espécie de modelo
moral a ser seguido. Nessa mesma légica, os outsiders sdao os que estao fora da “boa sociedade”,
tendo como caracteristica a heterogeneidade e lagos sociais menos intensos, ndo constituindo
propriamente um grupo social (ELIAS; SCOTSON, 2000).

Como base para realizar o trabalho, os autores buscaram compreender as relagdes de
poder entre comunidades que compunham Winston Parva, uma area localizada na Inglaterra
composta por um bairro mais antigo e duas outras comunidades mais recentes. Tornou-se nitida
a diferenciac¢do social entre os considerados estabelecidos e os outsiders, ainda que os indica-
dores de renda, educac¢do e ocupagao fossem similares e apontassem para um todo homogéneo.

Entre os aspectos que os autores apresentam, sdo dignos de nota: a coesdo da comunidade
antiga; os estreitos lacos de relagdes sociais intragrupo e a recusa de contato com os outsiders;
o sentimento de pertencimento dos estabelecidos; a estigmatiza¢gdo promovida pela reduc¢do do
grupo de outsiders a sua pior por¢do; a criacdo de rdtulos pejorativos que atribuem valor inferior
aos outsiders; a convivéncia baseada no controle e em regras intragrupais para os estabelecidos;
a marcagao constante da diferenga entre os dois grupos; a disseminagao de fofocas, que tinham
como foco os outsiders; e, por fim, a ma fama da juventude outsider, enquanto jovens estabele-
cidos vinculavam-se a um sistema de controle coletivo que impedia o desvio de condutas.

O estudo de Winston Parva e suas relagdes de poder entre estabelecidos e outsiders
contribui para a compreensdo de como o tempo de residéncia em determinado local afeta, de
maneira profunda, o relacionamento entre pessoas, sendo particularmente revelador quando
inexistem diferencgas sociais, éticas ou de classe entre os grupos — fatores segregacionistas que
sao, em tese, mais concretos.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pergunta norteadora desta pesquisa a aproxima da perspectiva qualitativa. Assim, suas
caracteristicas convergem para os fundamentos dessa forma de investigacao, delineados por
Bogdan e Biklen (1994), principalmente: a fonte de evidéncias é o ambiente social, os pesqui-
sadores foram os meios-chave de levantamento e analise de informacdes, a apresentagdo dos
resultados é essencialmente descritiva e a perspectiva dos sujeitos em observagdo é especial-
mente importante.

As técnicas empregadas foram: a) pesquisa documental (que se serviu de legislacGes e
registros vinculados aos residenciais estudados); b) observa¢do ndo participante (relativa ao
cotidiano de antigos e novos residentes); e c) entrevista em profundidade. Os respondentes
foram selecionados por julgamento, de modo que os mais aptos pudessem prover informacdes.
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Foram consultados 20 atores, sendo 2 planejadores (o antigo secretario de planejamento
municipal e o diretor da caixa de habita¢do), 8 provedores de servigcos publicos (1 servidor da
unidade basica de saude da familia, 2 servidores do centro de referéncia em assisténcia social
e 5 servidores escolares) e 10 antigos residentes. Para a selecdo de planejadores considerou-se
os de envolvimento direto e longevo com o MCMV na cidade. Provedores foram destacados em
segmentos distintos de ateng¢do a populagdo. O tempo de inser¢do comunitdria foi o fator-chave
para a escolha dos respondentes. Este critério também embasou a sele¢do de antigos residentes.

Evidéncias originarias de entrevistas e documentos foram analisadas sob as premissas
da andlise de conteudo. O estudo empregou categorias semanticas que reuniram evidéncias
segundo temas, especificamente a natureza das externalidades (BARDIN, 2004; OLIVEIRA,
2008). Posteriormente, as informacdes foram articuladas para que pudessem revelar conver-
géncias (AZEVEDO et al., 2013) e embasar a resposta ao problema de pesquisa. O detalhamento
das evidéncias e as respectivas analises encontram-se na se¢do seguinte.

EXTERNALIDADES RECONHECIDAS NOS RESIDENCIAIS URBANOS

Esta secdo apresenta o objeto de estudo e detalha e analisa o resultado da pesquisa
empirica. Para cumprir seus propdsitos, integram-na quatro subsecdes, a saber: breve histérico
do Programa Minha Casa Minha Vida, o detalhamento dos conjuntos residenciais estudados, a
apresentacdo das externalidades e a analise das mesmas.

O Programa Minha Casa Minha Vida

O MCMV foi instituido pela Lei 11.977/2009 durante o segundo governo Lula. Tendo em vista
gue o ano de 2009 iniciou-se sob retracdo econémica e desaceleracdo do PIB, o Programa, que foi
criado com a meta de construir um milhdo de habitacoes, também focou em geracdo de emprego e
renda por meio da construgdo civil (D’AMICO, 2011). Embora ainda vigente, em razdo dos contratos
em andamento, esse programa deixou de ser o protagonista da politica habitacional brasileira, pois,
em 2020, o governo Jair Bolsonaro iniciou o Programa Casa Verde e Amarela, ao editar a Medida
Provisdria n2 996/2021, definitivamente instituida por meio da Lei n2 14.118 (BRASIL, 2020, 2021a).

O MCMV considerava o déficit habitacional do pais e tinha por objetivo atender familias
com renda bruta de até trés salarios minimos, principalmente em capitais e regides metropo-
litanas e municipios com populagdo superior a 100 mil habitantes, podendo, de acordo com o
déficit habitacional, beneficiar locais com populagdo entre 50 mil e 100 mil habitantes. A faixa
1, foco desta pesquisa, busca atender familias com renda mensal de até RS 1.800,00, admitin-
do-se que até 10% das familias tenham renda de até RS 2.350,00. Além disso, como regra geral,
as familias ndo podem ter casa propria ou qualquer financiamento de moradia, além de nao
receber beneficios habitacionais do governo federal. Sdo priorizadas familias em area de risco
ou situacdo insalubre, mulheres responsaveis pela unidade familiar e que tenham membros
com deficiéncia comprovada (BRASIL, 2017b).

O MCMV mobiliza a Unido, que aloca recursos e solicita a apresentacdo de projetos habitacio-
nais. Os Estados e municipios realizam o cadastro de demanda e a triagem das familias. As constru-
toras apresentam projetos as superintendéncias regionais da Caixa Econémica Federal (CEF). A CEF
contrata a operagdo, acompanhando a obra e disponibilizando recursos, de acordo com os crono-
gramas e realizando sua comercializagdo ao fim do empreendimento (BRASIL, 2017a).
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Em maio de 2017 foram apresentadas modificacbes no funcionamento do Programa.
Desde entdo, o nUmero maximo de unidades por empreendimento passou de 2.000 para 500,
podendo haver agrupamentos de até quatro empreendimentos. Essa premissa foi modificada,
pois a regra anterior dificultava a gestdo condominial e a integracdo espacial a cidade por parte
dos beneficiarios. Como resultado, o Minha Casa Minha Vida foi considerado “exemplo para o
mundo” de acordo com a Organizacdo das Nag¢des Unidas (BRASIL, 2016).

Apresentacao dos Residenciais Inga | e Il no Municipio de Volta Redonda

O residencial Inga | foi inaugurado em 15 de julho de 2013 e possui 224 unidades habita-
cionais distribuidas em 14 blocos de 16 apartamentos cada. O condominio recebeu um inves-
timento de RS 19 milhdes e ocupa uma area de 11 mil m2. O residencial Ingé Il foi inaugurado
no dia 22 de setembro de 2015. Com estrutura de 15 blocos com 16 apartamentos cada, o local
compreende 240 unidades habitacionais. O empreendimento contou com um investimento
superior a RS 18 milhdes. Ambos foram construidos de acordo com as regras do programa
MCMV, priorizando a selecdo de moradores egressos de dreas de risco. A Caixa Econbmica
Federal direcionou recursos para as duas obras (PREFEITURA DE VOLTA REDONDA, 2017).

Nos dois residenciais as familias vieram de diferentes areas da cidade, sendo distribuidas
entre os apartamentos por sorteio, exceto para casos de portadores de necessidades especiais
e idosos, que foram contemplados com unidades adaptadas ou alocadas no primeiro pavimento
(PREFEITURA DE VOLTA REDONDA, 2017). O territdrio que abarca os residenciais, reconhecivel
por meio da Figura 1, conta com o atendimento de uma Unidade Basica de Saude da Familia
(UBSF), um Centro de Referéncia em Assisténcia Social (Cras), quatro linhas de 6nibus e seis
escolas, sendo duas destinadas a pré-escola e educacdo infantil, duas a primeira fase do Ensino
Fundamental (12 ao 52 ano), uma a segunda fase do Ensino Fundamental (62 a 92 ano) e outra
ao Ensino Médio. H4d também uma Unidade de Pronto-Atendimento (UPA).

Figura 1 — Localizacdo dos residenciais Inga l e Il
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Fonte: Google Maps, 2019.
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Antes da instalacdo dos empreendimentos, segundo o censo de 2010, o territdrio abrigava
cerca de 14.000 habitantes. Embora ndo haja dados oficiais, considerando uma média de quatro
residentes por unidade habitacional (que seria o recomendado pelo nimero de cémodos),
pode-se estimar que o local teve um aumento de quase 2.000 pessoas. E possivel que o nimero
seja superior, pois, segundo a secretdria da Associacdo de Moradores do Residencial Ingd |, as
familias instaladas sdo compostas por muitos membros.

Apresentacao das Externalidades Reconhecidas nos Residenciais Inga | e |l

Com as entrevistas realizadas, puderam ser apontadas como externalidades de natureza
objetiva aquelas que apresentam variagées quantitativas. A mais significativa é a alteracdo
demografica em si. Estima-se que 2.000 novos residentes se mudaram para os residenciais Inga
| e Il, um aumento de aproximadamente 14,3% na populagdo. As externalidades substantivas
sdo aquelas percebidas como altera¢des na qualidade de servigos. Para os antigos moradores
modificagdes foram notadas. De maneira geral, houve reclamagdes sobre o declinio do padrao
de todo o sistema de servicos publicos que atende a regido. Ja as externalidades subjetivas sdo
aquelas que apresentam alteracdes na percepc¢do de bem-estar do ambiente. Para os moradores
entrevistados ha muita diferenca entre a comunidade dos novos conjuntos habitacionais e a
comunidade antiga, original. O Quadro 1 sintetiza as externalidades relatadas, que serdao anali-
sadas na subsec¢do posterior.

Quadro 1 — Externalidades relatadas, por diferentes atores

* Adensamento demografico

* Aumento de mendicancia

* Sobrelotag¢do do transporte publico

* Aumento de violéncia

* Menor disponibilidade de atendimento médico

* Diminuigdo de vagas disponiveis nas escolas

* Aumento de gasto com modificagGes fisicas nos imdveis visando
a seguranga

- Desvalorizagdo dos imdveis localizados nos bairros

* Ampliagdo demografica alterou a demanda pelos servigos

* Diminui¢do no nimero de servidores por usudrio (servidores/
usuarios)

- Diminuicdo no espago por usuario (espaco/usuario)

* Aumento de funcionarios (somente na UBSF, apds dois anos)

+ Diminuicdo na disponibilidade de vagas escolares

* Ampliagdo de alunos nas escolas sem adequagdo de estrutura

* Diminuicdo da verba por aluno (ajuste do orgamento somente
no ano subsequente a execugdo do empreendimento)

- Diferenca entre as médias escolares dos alunos de acordo com o
local que habitam

* Aumento das distor¢des de idade nas escolas

* Aumento de reclamagdes sobre os equipamentos publicos

* Alteragdo demografica

Planejadores * Remanejamento dos orgamentos das secretarias para aumentar

a verba dos equipamentos locais

Residentes origi-
nais

Externalidades
objetivas

Prestadores de
servigos
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* Piora na qualidade do servigo de saude
* Piora no transporte publico
* Piora no servigo de abastecimento de agua

Residentes origi- . .
* Piora no servico de coleta de esgoto

nais . . .
* Piora no servico de coleta de lixo
. * Piora no servigo de fornecimento de energia elétrica
Externalidades . . L,
. * Piora no servigo de seguranca publica
substantivas . - - R
Prestadores de - Descontinuidade no atendimento dos servicos publicos por
servicos constantes mudancas
* AlteragGes na qualidade pensadas de forma unidimensional e
. superficial
Planejadores . - . .
* Clinica odontolégica para melhorar a qualidade da saude da
populagado local
- Ampliacdo da sensag¢do de medo
* Ampliagdo da sensagdo de inseguranga
* Ambientes nos residenciais urbanos tornaram-se confusos e
tumultuados
* Moradores estranhos passaram a habitar os residenciais
Residentes origi- |- Moradores em trajes vulgares passaram a habitar os residenciais
nais * Moradores intolerantes e problematicos passaram a habitar os
residenciais
* Sensacdo de opressao, verbalizada por moradores antigos
» Criangas com comportamentos violentos passaram a habitar os
Externalidades residenciais
subjetivas * Desvalorizagdo do bairro como um todo

* Divisdo de grupos de acordo com a origem no ambiente escolar

- Ambiente repleto de preconceito

Prestadores de * Baixa adesdo dos moradores dos conjuntos habitacionais na

servigos participagdo escolar e nos programas do Cras

* Moradores dos conjuntos habitacionais ndo se percebem como
pertencentes ao local

* Brigas em razao da convivéncia entre os novos moradores

* ReclamacgGes em virtude da construgdo dos empreendimentos

* Aumento da violéncia como uma faldcia motivada por precon-
ceito

Planejadores

Fonte: Dados da pesquisa (2018).

Externalidades dos trés tipos foram relatadas pelas trés categorias de atores. Entre as
externalidades subjetivas, chama atencdo a divisdo entre “nds” (antigos residentes) e “eles”
(novos residentes). O panorama do territdrio estudado é, portanto, instigante. As edificages
originais sdo produto de a¢cdes da Companhia de Habita¢do Popular (Cohab) na década de 80 do
século 20. A drea localiza-se na periferia e tem boa parte dos residentes em situacdo de vulnera-
bilidade social. Ainda assim, grande resisténcia e preconceito com os habitantes dos empreen-
dimentos do Programa Minha Casa Minha Vida p6de ser percebida. A analise das evidéncias
encontra-se na préoxima subsecao.
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Andlise das Externalidades Reconhecidas nos Residenciais Inga | e |l

Iniciando pelas externalidades objetivas, verifica-se, como destaca Maricato (2009), que
a construcdo de megaconjuntos em areas periféricas é a principal escolha das empreiteiras. Em
Volta Redonda nao foi diferente. Contando com 464 unidades habitacionais em uma periferia
do municipio, o objeto de estudo é retrato fiel dessa realidade. O empreendimento ainda
segue o padrao monofuncional de condominio, como apontado por Rufino et al. (2015), sendo
separado do restante da malha urbana. E provével que essa op¢do seja a causa de muitas exter-
nalidades. Esses padrées tém por consequéncia a estrutura verticalizada das moradias, o que
aumenta a densidade demografica dos residenciais urbanos de maneira consideravel. Essa pode
ser uma explicagdo para as externalidades de natureza objetiva e, em alguns casos, também das
externalidades de natureza substantiva.

Ainda tratando-se das externalidades objetivas, Lucena e Maia (2016) discutem as modifi-
cacgdes fisicas nas moradias no entorno dos conjuntos habitacionais por questdes de seguranca.
Essas alteragdes foram observadas e verbalizadas na maioria dos relatos dos moradores, envol-
vendo investimentos em trancas, grades, cadeados e até em cameras, medidas pensadas como
preventivas diante de situagGes (reais ou hipotéticas) de violéncia.

Outra questdo recorrente foi a sobrecarga dos servigos publicos. Pelas falas, nos residen-
ciais Inga | e Il as moradias foram disponibilizadas, mas o aparato de servigos publicos ndo foi
redimensionado para atender o aumento da demanda. A ampliacdo das vagas nas escolas ndo
foi realizada imediatamente, bem como o acompanhamento adequado na UBSF e no Cras. Um
dos prestadores de servicos publicos relatou que a escola na qual trabalhava passou a funcionar
com a capacidade maxima, havendo necessidade inclusive de formacdo de uma nova turma,
com o aumento repentino do nimero de estudantes.

Quanto aos servicos publicos, o fator citado de forma mais recorrente relacionou-se a
questdo do transporte coletivo. Relatam nao ter ocorrido acréscimo de 6nibus, causando superlo-
tacdo e, muitas vezes, ndo parando nos pontos. Os moradores informaram indignacdo com o fato
de a passagem ter aumentado, e ser normal esperarem muito tempo no ponto. Mencionaram,
ainda, que a coleta de lixo se tornou insuficiente para atender o aumento de demanda do bairro.
Ocorreram declaragdes também quanto a disponibilidade de dgua e energia elétrica, uma vez que
sdo recorrentes as interrupgdes no abastecimento de ambas desde a vinda dos novos moradores.
Apesar do relato de que houve aumento de funcionarios na UBSF que atende os residenciais ha
alguns anos, é possivel que esse aumento ndo tenha sido significativo a ponto de satisfazer a
demanda. Foi observado que a UBSF estava sempre cheia e com longas filas de espera.

Como discutem Rolnik e Nakano (2009), as moradias populares devem ser pensadas de
acordo com a capacidade de suporte do sistema comunitario de politicas publicas. Quando isso ndo
é feito, ha insuficiéncia de oferta para toda a populagdo e aprofundamento da segregacao espacial.
Percebe-se que, muitas vezes, as criticas e preconceitos decorrentes da convivéncia com os novos
moradores tém sua origem na insatisfacdo com os servicos publicos, levando a culpabilizacdo dos
novos residentes. Dessa forma, a atengdo volta-se para o adensamento demografico, desviando-se
do que seria a real causa do problema: o planejamento publico fragil, descoordenado.

Na contramdo do que aponta a teoria, na perspectiva de um planejador publico entrevis-
tado (que acompanhou toda a construcgdo dos residenciais), a constru¢do de empreendimentos
gue alteram a densidade demografica ndo chega a ser um problema vultuoso. Da mesma forma
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gue houve dificuldade de adaptacdo inicial com moradias de outros conjuntos habitacionais,
criados pela Cohab no passado, é natural que haja, hoje, problemas com o MCMV. Com o
tempo, porém, os moradores tendem a se acomodar com a nova configuragdo comunitaria e
com o redimensionamento dos equipamentos publicos.

Pelo levantamento feito das externalidades objetivas, é possivel perceber que a fragi-
lidade do planejamento na conducdo de um programa de grande magnitude, sem que se
pense na totalidade dos efeitos para beneficidrios e ndo beneficiarios, dificulta a integracdo
da comunidade e a manutencdo da disponibilidade e da qualidade de servicos publicos. Em
paralelo, naturalizar os descompassos observados, como fez o planejador, ndo parece ser uma
boa pratica.

Pode-se tragar um paralelo entre as externalidades objetivas e substantivas. A modifi-
cacdo numérica da demanda altera a disponibilidade de alguns servicos e, em consequéncia,
percebe-se o declinio de sua disponibilidade e/ou qualidade. De acordo com os pontos de
analise propostos por Rufino et al. (2015), o que se constatou na pesquisa foi que os servicos
publicos declinaram em qualidade. Apesar de sempre ser destacado pelos servidores entrevis-
tados que hd um grande esforco dos funcionarios dos equipamentos publicos para preservacado
dos servicos, a percepc¢do da populacdo é divergente, pois a sobrecarga aumenta o tempo de
espera e diminui a disponibilidade de servidores por usuario.

O corpo técnico do programa MCMYV justificou a auséncia do planejamento integrado
envolvendo a oferta e a qualidade dos servicos em razdao da falta de tempo para realizd-lo e
da complexidade a ele associada. Para mitigar as externalidades observadas, além de um
cuidadoso planejamento, seria indispensavel pensar a politica de forma multidimensional, em
parceria com outras areas, focadas em distintas perspectivas do mesmo problema.

Caso interessante é o de uma clinica odontoldgica, citada nas entrevistas como exemplo
positivo de impacto, que buscava ampliar a disponibilidade e a qualidade dos servigos aos
moradores. Parte dos antigos residentes, no entanto, declarou que ha priorizagdo de atendi-
mento para os moradores dos residenciais Inga | e Il, sentindo-se preteridos. A percepcdo de
culpabilizacdo dos outsiders foi evidente.

Um aspecto que pode ser identificado como causa, dificil de se prever em um primeiro
momento, de déficits de qualidade na prestacao de servigos publicos, é a troca de imdveis entre
beneficidrios de diferentes conjuntos habitacionais do MCMV. Isso impede a continuidade do
acompanhamento adequado das familias pelo Cras e pela UBSF, além de atrapalhar o desenvol-
vimento de criangas que mudam constantemente de escola. Servidores de alguns equipamentos
publicos mencionaram esse fato, sempre questionando por que beneficiarios do préprio bairro
foram alocados em empreendimentos distantes.

Um dos entrevistados que compunha o corpo de planejadores afirmou que analisar os
efeitos qualitativos de uma politica publica deste porte envolve um elevado grau de complexi-
dade, refinamento que cidades do interior, como Volta Redonda, ainda ndo possuem em seu
planejamento.

A seguranca foi um aspecto qualitativo que teve destaque nas falas. Os planejadores
destacaram que, na verdade, a inseguranca tem sua origem no receio de se lidar com novos
moradores, ndo havendo justificativa factual para a percepcdo negativa. Ndo foi possivel
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constatar se houve aumento da violéncia. Faz sentido, porém, o hiato entre condi¢Ges de
inseguranca e percepcgao de inseguranca. Também faz sentido a suposicao de que, no ambito
desse problema, encontram-se preconceitos que partem de antigos para novos residentes.

Para tratar das externalidades subjetivas, recorreu-se a obra de Elias e Scotson (2000).
Apds observacdao empirica, os autores reconheceram parte de uma comunidade como estabele-
cida, formada por membros mais antigos e que se autopercebiam como uma “boa sociedade”.
Na contramado, encontram-se os outsiders, que possuiam lacos sociais frageis e eram estigmati-
zados. Neste estudo, antigos residentes do territorio agem como estabelecidos, percebendo os
moradores dos conjuntos habitacionais Inga | e Il como outsiders.

Como no caso de Winston Parva, estudado por Elias e Scotson (2000), ainda que haja
similaridade entre aqueles que estdo no territdrio, ha um distanciamento sedimentado. Nao
havia diferencas marcantes quanto ao tipo de ocupacao, as faixas de renda e a classe social dos
habitantes dos bairros, sendo possivel, por observagao externa, constatar que havia muita coisa
em comum entre eles. Os moradores, porém, percebiam-se como diferentes, havendo barreiras
de relag¢des sociais e comunicacdo entre um local e outro. No residencial urbano e em Winston
Parva, a Unica diferenca que poderia ser claramente apontada era o tempo de residéncia no
territério.

A percepcdo de que ha separacdo entre os grupos tornou-se clara apods a realizacdo das
entrevistas. Sempre que um morador do bairro era entrevistado, empregava o termo “nés” para
se referir aos que residiam a mais tempo e fora dos residenciais. “Eles” era a forma de trata-
mento direcionada aos beneficiarios do programa MCMV.

Outro ponto de convergéncia dos discursos diz respeito a estigmatizacdo dos outsiders.
Tornou-se evidente o julgamento coletivo, que predomina e sugere que os moradores dos
empreendimentos sao inferiores em relagdo aos antigos residentes. Isso pode ser percebido
pelos rétulos atribuidos aos recém-chegados: “estranhos”, “esquisitos” e “vulgares”, ainda que
as causas dessas qualificacGes ndo sejam claras para os estabelecidos. Designacdes pejorativas
também sdo associadas ao empreendimento habitacional, chamado de “Carandiru”, “Cidade
Alta” e “casinhas”. Nota-se que o primeiro termo faz referéncia a uma casa de detencdo da
cidade de Sao Paulo, desativada em 2002, e o segundo a um complexo de favelas do municipio
do Rio de Janeiro.

As diferenciacbes ocorrem, também, entre as criancas. Aqueles que residem nos
conjuntos habitacionais sdo considerados “maus exemplos”. Constatou-se, todavia, que, na
pré-escola, ndo ha qualquer distingdo entre os comportamentos. Os servidores escolares entre-
vistados relataram esse fato. No que diz respeito as diferengas de desempenho dos alunos,
associou-se as mudancas constantes de escola entre os estudantes dos conjuntos habitacionais
a performance académica inferior. Outra possivel causa pode estar ligada a prépria separagao
social. Nos residenciais estudados, assim como em Winston Parva, é possivel que a sensacdo de
inferioridade vivenciada pelos outsiders impacte em sua autopercepg¢do, em sua autoestima,
desfavorecendo o adequado desempenho escolar.

De acordo com os planejadores, a imagem de inseguranca que a construgao dos conjuntos
habitacionais trouxe revela, na verdade, preconceito por parte dos antigos residentes. Elias e
Scotson (2000) mencionam essa possibilidade, pois a estigmatizacdo dos outsiders origina-se como
fantasia coletiva do grupo estabelecido, que tem por propésito justificar a aversdo ao novo contin-
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gente. Desta forma, simbologias ndo fundamentadas sdo criadas para alimentar os estigmas. Entre
as segregacdes comuns nas relacdes estabelecidos-outsiders, a anomia parece ser a censura mais
frequente, repetidamente sendo dito que os outsiders sdo um grupo de pessoas que N30 possui
regras, nao sao dignos de confiancga, além de possuirem comportamento desordeiro.

Outros estigmas produzidos tocam em temas como promiscuidade, vulgaridade, confu-
soes, violéncia e comportamentos exagerados. Até mesmo o fato de uma familia ser composta
por muitos membros pode ser fonte de preconceito, pois sugere uma estrutura familiar “fora
do padrdo”. Um aspecto que chama a atencdo nas relagdes estabelecidos-outsiders é como a
reputacdo de uma minoria torna-se generalista para o grupo de maneiras “opostas”. A imagem
gue o grupo dominante transmite e tem de si representa a “minoria dos melhores”, tendendo
para a idealizagdo, enquanto os outsiders sdo modelados pela “minoria dos piores” (ELIAS;
SCOTSON, 2000).

Para os funcionarios entrevistados do Cras ha resisténcia dos novos moradores em se
perceberem como pertencentes ao residencial urbano e utilizarem os equipamentos publicos
que compdem o local. Eles relataram que sdo comuns casos de outros Cras ligarem para a
unidade para solicitar atendimento aos moradores dos conjuntos que insistem em buscar
auxilio nas unidades em que eram atendidos antes da mudanca. Foi mencionado, ainda, que,
muitas vezes, ao ser realizado o primeiro atendimento junto a familia, os usuarios queixavam-se
de ter de contar sua historia novamente na nova unidade. Para os servidores, a aceitacdo da
nova comunidade, por vezes, é tdo dificil que os moradores preferem percorrer grandes distan-
cias do que informar aos técnicos do Cras os seus problemas. Essas coloca¢bes evidenciam
que, diferentemente dos residentes antigos, ainda nao foi possivel que beneficidrios do MCMV
desenvolvessem o sentimento de pertencimento a comunidade local.

Outro ponto reconhecido, que parece ter sua origem na relagdo de poder entre estabe-
lecidos e outsiders, é o sentimento sobre o local de habitacdo. Os moradores das areas antigas
eram perpassados por um sentimento de pertencimento e apreco pelo local; sentimento que
parece ainda ndo existir entre os beneficiarios do Programa de acordo com os relatos.

E provével que esta resisténcia em se perceber como parte da nova comunidade tenha
sua origem nesses estigmas, que minam algo da autoimagem dos moradores dos empreen-
dimentos do MCMV. Com isso, barreiras para isolamento sdao construidas, desfavorecendo a
adesdo aos programas do Cras e a participa¢do expressiva das criang¢as na vida escolar.

As alteracGes demograficas que modificam a demanda e, em consequéncia, a qualidade
dos servigos publicos, que estimulam a culpabilizacdo de novos residentes em ciclos de desar-
monia e degrada¢do comunitdria, inspiram algumas perguntas: Por que a revolta de moradores
com os beneficiarios do programa MCMV e ndo com os gestores publicos pelo mau planeja-
mento? Por que residentes antigos ndo percebem os novos como cidadados, com direito equiva-
lente diante de bens e servigos publicos? Por que ha tanto preconceito entre iguais, dado que a
realidade econdmica de estabelecidos e outsiders é a mesma?

Foge ao escopo desta pesquisa a busca por essas respostas. Torna-se evidente, no
entanto, que erros e omissGes no planejamento e na criacdo de politicas publicas impactam
na construcdo simbdlica de espacos de convivéncia. Claro estd que esses elementos intangiveis
potencializam problemas concretos que, ao voltarem para a agenda publica, deverao receber
novas, e onerosas, respostas estatais.
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O que se observou no caso estudado é que o prdprio programa MCMV, ao nao exigir
gue o plano local de habitacdo de interesse social fosse elaborado, anteriormente a liberacdo
dos recursos, favoreceu o planejamento insuficiente. Destaca-se que esse instrumento relne
diretrizes, objetivos, acdes e indicadores que moldam meios de planejamento e gestdo de
Estados e municipios no segmento habitacional. Deveria ser a partir de sua elaboracdo que
entes subnacionais dariam forma a Politica Nacional de Habitagdo (BRASIL, 2011).

Politicas publicas, principalmente as que envolvem vultuosos capitais (em suas diversas
formas), s3o objeto de interesse de mdltiplos atores. E muito provavel, no caso estudado,
gue o interesse publico tenha sido eclipsado por interesses politicos (relativos a celeridade da
construcdo) e econémicos (relativos a configuracdo e as dimensdes dos empreendimentos).

Avaliando os residenciais em Volta Redonda, de modo particular, e o Programa MCMV, de
forma geral, ndo se pode negar que eles alteraram para melhor a vida de um ndmero expressivo
de cidaddos e que politicas como esta sdo de extrema importancia. Ainda assim, é oportuna a
reflexao sobre certas escolhas, como a constru¢do de grandes conjuntos habitacionais monofun-
cionais nas periferias. A viabilidade de tais obras pode existir do ponto de vista econ6mico, mas
nao, de forma absoluta, nas perspectivas social e urbanistica.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho buscou prover uma resposta ao seguinte questionamento: Quais as princi-
pais externalidades do programa Minha Casa Minha Vida e suas consequéncias em residenciais
urbanos de Volta Redonda (RJ) na perspectiva de planejadores, provedores de servicos publicos
e antigos residentes?

Apds articulagdo tedrica e pesquisa empirica, observou-se a convergéncia de percepgdes
no interior das categorias de atores. Nesse sentido, para os planejadores, as externalidades do
Programa emergem de condicionantes de alta complexidade e de grande imprevisibilidade, além
de serem movidas por preconceitos entre antigos e novos residentes. Ha, portanto, elementos
extrinsecos as diretrizes do MCMYV que ampliam sobremaneira a complexidade de seu estabele-
cimento. Ainda assim, admite-se que um planejamento multidimensional do Programa favore-
ceria a adequacdo dos servicos publicos e a integragdo comunitaria. Eles acreditam, porém, que,
ao longo do tempo, pode haver minimizacdao dos conflitos bem como adequacdo dos servigos
publicos.

Ja os provedores de servicos publicos perceberam a ampliacdo da demanda, mas nao a
queda expressiva da qualidade de seu trabalho. Esforcos em prol do reequilibrio de processos,
para atendimento as comunidades, foram relatados.

Os antigos moradores dos residenciais urbanos mencionaram modificagdes na disponibi-
lidade dos servicos publicos em razao da ampliacdo da demanda. Citaram a queda da qualidade
dos mesmos, além de aspectos negativos sobre o comportamento dos novos moradores. Ha
atribuicdao de responsabilidade aos novos moradores pela degradacdo dos servigos publicos e
por outros inconvenientes citados.

Em sintese, a pesquisa dedicou-se aos desdobramentos de uma politica publica nas
dimensdes material e simbdlica de uma comunidade. Para além da complexidade inerente a
gualquer intervencgao social de relevo, foi possivel discutir as limitaces de esforgos de planeja-

Desenvolvimento em Questao
Editora Unijui e ISSN 2237-6453 ¢ Ano 20 e n. 58 ¢ 2022

Pagina
17




desenvolvimento L’em
QUESTAO

EXTERNALIDADES DO PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA NA VISAO DE NAO BENEFICIARIOS:
Um Estudo Sobre Dois Empreendimentos de Volta Redonda (RJ)

Carolina Leite Martins — Virgilio Cézar da Silva e Oliveira — Gilmar José dos Santos

mento unidimensionais, isto é, que ndo transcendem concretamente a perspectiva econémica
e que ndo incorporam rotinas sistematicas de acompanhamento, desenvolvidas, preferencial-
mente, de forma préxima aos beneficidrios e demais impactados. Como destacado na intro-
ducdo do texto, o enfoque dado ndo buscou ignorar ou desqualificar os feitos desta politica
publica e de seus protagonistas. Ao contrario, teve como propdsito ressaltar dimensdes e
publicos menos evidentes — mas fundamentais para que se possa falar de efetividade da acdo
estatal, ou seja, da transformacdo, para melhor, de dindamicas territoriais.

O preco pago por tal omissdo, no caso observado, foi a oportunidade perdida de
integracdo de antigos e novos moradores. Em consequéncia, relagdes comunitarias tornaram-se
conflituosas e marcadas por preconceitos. E impossivel mensurar os desdobramentos subje-
tivos desse reordenamento territorial, mas a construcgdo e a possivel sedimentac¢do de estigmas
tém o potencial de dificultar a afirmacdo pessoal e profissional (uma vez que possui implicagGes
educacionais) de cidadaos que convivem com a adversidade econémica.

A situacdo, instigante como objeto de estudo, é preocupante e lamentavel como subpro-
duto de uma politica necessdria, como a habitacional. Acredita-se que outras contradicdes,
silenciosas como a dos residenciais Inga | e |l, estejam se reproduzindo pelo Brasil.

Como limitacdo desta pesquisa, é possivel mencionar o acesso a documentos sobre o
planejamento do programa MCMV na cidade, pois eles ndo foram encontrados em nenhuma
das Secretarias visitadas. Nenhum servidor soube informar onde seria possivel acessa-los. Em
paralelo, algumas entrevistas solicitadas ndo foram concedidas.
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