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Urbanizac¢io de Assentamentos Populares (PROAP III)
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Resumo

O presente artigo tem como objetivo central
analisar o método de avaliagdo aplicado no
Programa de Urbanizagdo de Assentamentos
Populares (Proap III). O Proap III estd inserido
no contexto do Programa Morar Carioca,
instituido em 2010, ¢ ¢ uma continuacao do
Favela Bairro I e II, desenvolvidos apds o Plano
Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro
(Lei Complementar n. 16, de 4 de junho de
1992). Em um primeiro momento, o artigo
conceitua politicas publicas urbanas e seus
impactos na realidade de familias de baixa
renda; em um segundo momento, aborda-se o
papel do PROAP III neste cenario, assim como
seu método de avaliagdo. Em seguida, apontam-
se as inconsisténcias no método utilizado pelo
PROAP III, possibilitando um primeiro passo
para aprimoramento do mesmo. Por fim, diante
das limitagdes verificadas, conclui-se a
imprescindibilidade de aperfeicoamento dos
métodos de avaliagao utilizados até o momento.

Palavras-chave: Politica publica, Programas,
Urbanizagao, Favelas, Métodos de Avaliagdo.

1. Contextualizacio

Segundo a ONU (2018), em 2018, 55% da
populagdo mundial vivia em areas urbanas e a
previsdo € que, até 2050, este niimero chegue a
70%. No Brasil, este cenario ndo ¢ diferente, em
2015, cerca de 85% da populagdo vivia em areas
urbanas e 15% em dreas rurais (PNAD, 2015).
Em especifico, na cidade do Rio de Janeiro,
quando se compara os trés ultimos censos,
percebe-se que a populacdo que reside em
favelas cresceu trés vezes mais que a populagdo
residente em bairros formais cariocas.
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Nestes termos, entre 2000 e 2010, a populagdo
do municipio do Rio de Janeiro passou de
5.857.994 para 6.320.446 habitantes, um
crescimento equivalente a 8%. No entanto,
ao analisar somente as regides categorizadas
como favelas, esta expansdo alcangou a taxa de
19%, enquanto a populacdo das areas formais
cresceu apenas 5% (BID, 2015).

Diante do crescimento das regides de favela, em
detrimento das areas formais, percebe-se a
demanda significativa por planejamento urbano
e programas para qualificagdo de assentamentos
precarios. A implementagdo de politicas
publicas e programas sociais, como o Programa
de Urbanizagao de Assentamentos
Populares (PROAP III), em uma sociedade

marcada pela desigualdade social como a
brasileira, ¢ altamente relevante, a medida
que busca promover melhores condigdes

de vida as populagdes mais carentes. De
todo modo, tais programas sdo planejados e

executados dentro  dos padrdes da
economicidade, minimizando custos sem
comprometer a qualidade dos servigos
prestados.

Em geral, as politicas publicas surgem a partir
de demandas percebidas em um territério e da
necessidade do Estado atendé-las. Segundo
Thoenig (1985), as politicas publicas podem ser
conceituadas como um conjunto de medidas
concretas ou formas de alocar recursos,
inseridas em um contexto geral de agdes, com
objetivos, metas e publico-alvo bem definidos. A
materializacdo das politicas publicas ocorre por
meio da implementacdo de programas e
projetos que, como em um fluxo continuo,
promovem acdes que transformam dado
territorio, impulsionando a percep¢do de novas
demandas que, por sua vez, indicardo novos
objetivos e novas agdes a serem realizadas
(figura 1).
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Figura 1. Implementagdo de politicas publicas

Apds a implementacdo dos programas e projetos
de determinada politica publica, ¢ importante
que seus desdobramentos sejam
sistematicamente avaliados. Para tal, existe uma
sériec de métodos quantitativos capazes de
capturar os efeitos destas intervengdes. Desde a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
os métodos de avaliacdo de politicas publicas
vém ganhando destaque, principalmente, no
ambito social e econdémico.

Todavia, de acordo com Jannuzzi (2011), a
crescente atuagdo do Estado brasileiro na
promog¢do de politicas sociais vem sendo
acompanhada por métodos de avaliacdo
defasados e pouco eficientes para medi¢do de
resultados e de impacto. Programas similares ao
PROAP III, que abrangem areas carentes com
realidade proximas, mas também cheias de
particularidades, geram uma quantidade grande
de informacdes. Entretanto, essas informacdes
sdo, via de regra, pouco aproveitadas
exatamente pela auséncia de métodos eficazes
aplicaveis a programas de urbanizagdo de
favelas.

Posto isto, o presente artigo tem como objetivo
analisar a efetividade do método de avaliacdo
utilizado no PROAP III. Para tal, foi realizado
um levantamento bibliografico acerca do
contexto historico e social da implementagdo do
PROAP III e do processo de avaliagdo aplicado
ao programa, identificando suas principais
limitagdes e desafios. Por fim, o trabalho aponta
pontos de aperfeigoamento e sugestdes de novas
praticas de avalia¢do para este tipo de programa.

2. Programa de Urbanizacdo de
Assentamentos Precarios na Cidade do Rio
de Janeiro

Em 1993, foi criado o Favela Bairro, uma das
intervengdes mais significativas nas favelas
cariocas, devido a sua amplitude e originalidade.
Apoiado na Constitui¢do Federal de 1988, na
qual ficou determinada a obrigatoriedade da
elabora¢do de Plano Diretor para cidades com
mais de 20 mil habitantes, em 1992, foi
instituido o Plano Diretor Decenal da Cidade do
Rio de Janeiro, no qual determinou-se a
provisdo de infraestrutura e outros servigos de
qualidade nas favelas, que passariam entdo a ter
carater de bairro.

Em 1994, por meio do Decreto Municipal
n°12.994, teve inicio a implementag¢do do Favela
Bairro. As duas etapas do Programa (Favela
Bairro I e II) totalizaram US$ 600 milhdes de
dolares (US$ 300 milhdes cada etapa), sendo um
percentual financiado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a
outra parcela pela Prefeitura do Rio de Janeiro.
Nas duas primeiras fases, foram atendidas 112
favelas e 24 loteamentos, totalizando mais de

100 mil domicilios (BID, 2014). Por sua vez, o
PROAP III est4 inserido na politica de habitagao
do municipio do Programa Morar Carioca.

O Morar Carioca foi criado, em 2010, pela
Prefeitura do Rio de Janeiro, para promogdo da
inclusdo social, por meio da integragdo urbana e
social completa e definitiva das favelas cariocas
até o ano de 2020. Em sintese, o programa ¢
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conceituado como um plano municipal de
integracdo de assentamentos precarios informais
com amplo processo de planejamento urbano.
Além da implantacdo de infraestrutura,
equipamentos € servicos, o0 programa prevé
sistemas de manutengdo e conservacdo das
obras, controle, monitoramento € ordenamento
da ocupagdo e uso do solo (BID, 2011).

Neste universo, o PROAP III busca, por meio de
intervengodes de infraestrutura e TTS, melhorar a
qualidade de vida dos moradores de
assentamentos informais de baixa renda do
municipio (BID, 2011) a partir de quatro
componentes: (1) Urbanizacdo Integrada; (2)
Programas Sociais; (3)  Regularizagao
Urbanistica e Fundiaria; e (4) Desenvolvimento
Institucional.

2.1. Analise do Método de
Avaliacao de Impacto do PROAP III

O PROAP III apresenta uma metodologia
propria, indicada no documento intitulado
Marco Conceitual, publicado na pagina oficial
do BID (figura 2).

A metodologia de avaliagdo de impacto tem
como objetivo mapear a relagdo das
intervengdes realizadas e os resultados
observados por comunidade atendida. Para isso,
deve-se responder as seguintes perguntas:
“como estariam os beneficidrios do programa se
ele ndo tivesse ocorrido?” “E como estariam os
nao beneficiarios se o programa tivesse sido
implementado na sua localidade?” (BID, 2015).

O impacto médio do Programa ¢ entdo estimado
através da comparagdo entre o grupo de
beneficiarios (grupo de tratamento) com outro
grupo de individuos similares que ndo foram
atendidos pelo Programa, nem serdo atendido
por outro programa (grupo controle), ao longo
do andamento do PROAP IIL

Depreende-se que os resultados obtidos a partir
deste método apresentam varias lacunas, uma
vez que a efetividade da avaliagdo depende,
necessariamente, que o grupo de controle seja
muito similar ao grupo de tratamento, algo
dificil de ser atingido, dentro da realidade das
comunidades cariocas, com diversas
peculiaridades.

Para o PROAP III foi utilizado o método
Propensity = Score Matching (PSM) ou
pareamento por escore de propensdo. O PSM ¢

uma técnica de pareamento, baseada na
probabilidade (escore de propensio) de dado
grupo apresentar similaridade com o conjunto
de caracteristicas observaveis preditas do grupo
de tratamento. O efeito da intervengdo (PROAP
III) é calculado pela diferenca entre a média dos
resultados encontrados no grupo de tratamento e
controle.

Procura-se, desse modo, minimizar o viés de
selecdo das wunidades comparaveis. Neste
aspecto, a escolha ideal do conjunto de
caracteristicas pré-intervencdo observaveis ¢
quem garantird a semelhanga entre os grupos de
tratamento e controle. No PROAP III, o BID
(2015) sugere como variaveis preditivas aquelas
que mais se destacaram no grupo de tratamento:
o indice de criminalidade, o nimero de familias
abaixo da linha de pobreza, presenca de trafico,
entre outras.

Ainda assim, considerar o sucesso ou nao das
intervengdes em uma comunidade beneficiaria,
a partir da comparagdo com outra comunidade
ndo beneficidria ¢ muito problematico, uma vez
que inumeras varidveis que interferem no
territério ndo conseguem ser traduzidas em
indicadores quantitativos. No caso do PROAP
111, apesar das restrigdes e indicagdo de variaveis
para a ponderacdo do grupo de controle, as
realidades das regides estudadas sio muito
distintas e os indicadores quantitativos ndo
conseguem abarcar toda a complexidade,
tornando-se falho na tentativa de compara-las.
No tipo de intervengdo analisada, o territdrio
sofre acdes de trés niveis: (i) vulnerabilidade
fisico-natural (enchentes, deslizamentos de
encostas, incéndios, entre outros); (ii)
vulnerabilidade social (condigdes precarias de
moradia, saneamento, geragdo de renda, trafico
e violéncia e, (iii) saude — areas inospitas e
doencas advindas dessa realidade. Desta forma,
percebe-se que os indicadores quantitativos de
impacto avaliados pelo método nido conseguem
revelar, nem prever, de forma fidedigna, os
maiores problemas das comunidades em
territorios preenchidos de particularidades e
complexidades. Para tal, condi¢des de contorno
sdo sempre utilizadas.

O método de avaliagdo utilizado considera um
tempo médio de seis meses para realizacdo da
pesquisa de impacto pos-obra, andlise ex post.
Porém, mesmo que as comunidades sejam muito
dindmicas, o mapeamento de impacto apds seis
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Urbanizacéo integrada

Equipamentos e

Infraestrutura X
servigos urbanos

1. Ampliagdo de
rede de agua;

2. Ampliagdo de
rede de esgoto;

3. Ampliagdo da
rede de drenagem;
4.Pavimentagdo de
ruas;

1. Ampliagdo de
coleta de lixo;

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

5. Ampliagdo de
rede de iluminagdo
publica;
6.Reassentamento/
obras  eliminagao
de risco.

Doengas causadas por falta de infra de
saneamento, indice de  valorizagdo
imobilidria, tempo de deslocamento da
pop./ acessibilidade, investimentos em
melhorias habitacionais, % de moradores
que praticam esportes, grau de satisfagdo
com a qualidade de vida

Matriz de Indicadores para Avaliacdo de Impacto do Proap III

Participagdo
comunitaria

1. Contatar e
convidar familias
para participar de
atividades do
Programa por
meio de reunides
€ outras
atividades
comunitarias;
2.Desenvolvimen
to de  agdes
educativas  para
acompanhamento
dos projetos,
manutengdo  da
infraestrutura
sanitaria e social,
protecdo @
conservagao
ambiental.

Nao se aplica

Figura 3. Matriz de Avaliacao do PROAP III

Objetivo Geral: Melhorar a qualidade de vida dos moradores

Como?

Regularizacio
Urbanistica

Acio social

Regularizagao
Urbanistica e

Equipamentos basicos e
programas p/ jovens e

Sistema de Uso e
Ocupagao do solo

familias vulneréveis fundidria
L Construgdo N 1. Declaragio dos 1. Criagdo  do
implementagdo de CRAS e e ETNETES de sistema de
ECJ; : s AEIS; monitoramento  de
2. Construgao ou urbanizagao 2. Execugio de situagdes irregulares
de é4rea para implementagio projetos de por meio da
de EDI; legalizagdo do instalagdo de marcos
3. Programas de trabalho e parcelamento do solo; limites
renda. 3. Inscrigdo dos georreferenciados e
domicilios no cadastro controle local.
imobiliario;
4. Concessao de titulo
de dominio.

Tamanho da area de
favelas do PROAP III

Grau de integragdo
favela/ entorno

Indice de integragdo
social (renda)

Monitoramento e
Avaliacao

1. Integragdo das
informagdes dos

relatorios
semestrais
(PROAP III) aos
sistemas de
monitoramento
das secretarias
responsaveis pela
execugao dos
componentes
especificos do
Programa;
2. Avaliagio do
impacto do
Programa.

Grau de

satisfagdo do
Programa

Desenvolvimento
Institucional

Capacitagéo

1.  Oferta de
cursos, seminario
e oficinas para

funcionarios
envolvidos na
execugao do

Programa, em
temas
relacionados a
preparagao ©
gestdo de projetos
urbanos e sociais.

Nao se aplica

Comunicagao

social

1. Produgdo e
distribuicao de
videos, cartazes e
material de
divulgagao.

Nao se aplica

w
=

VOLU

PAPERS

1580



UIA 2021 RIO: 27th World Congress of Architects

meses de implementacdo do Programa parece
arriscado, no sentido de ser muito recente para
enxergar as lacunas deixadas pelas agdes do
PROAP III.

Ao que tudo indica, um Programa como o
PROAP III que leva de trés a cinco anos para ser
executado precisa de mais informagdes para ser
analisado do que dados levantados na linha de
base e no poés-obra. Torna-se, assim, necessario
indicadores de desempenho que acompanhem
todo o processo e que auxiliem na tomada de
decisdes de forma estruturada e transparente.

Por fim, cita-se que o modelo “genérico”
/”’subjetivo” de avaliagdo também ndo é capaz
de alcangar o impacto da dindmica de “politica
interna” das associagdes e entidades que atuam
na grande maioria das vezes de forma
imperativa sobre a comunidade. Esse vinculo da
prefeitura com a associagdo de moradores ou
outras entidades representativas da comunidade
¢ um importante indice para a medi¢ao da gestdo
participativa no programa.

3. Formas de Aprimoramento dos
Métodos de Avaliagido de Programas

As favelas estdo entre os principais problemas
das grandes cidades brasileiras. Considerando o
cenario da cidade do Rio de Janeiro, que ha mais
de vinte anos aponta para um crescimento
populacional maior em favelas que em bairros
formais, torna-se provavel que a implementacéo
de novos programas de urbanizagdo acontega,
justificando a relevancia da tematica em pauta.

Neste contexto, o presente trabalho aposta na
constru¢do de um método avaliativo de
programas de urbanizacio de favelas que se
aproprie de técnicas, ferramentas, modelos ¢
conceitos da Administragdo, que promova um
monitoramento ¢ controle continuos do
Programa, por meio de indicadores (KPIs), que
devem ser construidos por meio dos Fatores
Criticos de Sucesso (FCS), mapeados desde a
etapa inicial de planejamento, ap6s um
environmental scanning da area de intervengao,
da apropria¢do das informagdes da Analise Ex
Ante do Programa, assim como do Plano de
Aquisigdes (figura 4).

Dentro de um viés de business inteligence, a
implementacdo de politicas publicas pode ser
compreendida a partir do método PDCA
(Plan/planejar, Do/fazer, Check/checar,
Act/agir), uma sequéncia de agdes que devem
ser estrategicamente planejadas, executadas,
monitoradas e controladas, de modo continuo
(vide figura 5).

4. Consideracoes Finais

O presente artigo propds uma analise do
método de avaliagdo de impacto do PROAP III.
A partir dos resultados obtidos, puderam ser
identificados alguns gargalos que dificultam
uma nogdo mais realista da melhora da
qualidade de vida dos moradores a partir das
acdes do Programa. Dentre estes, destaca-se a
limitagdo dos indicadores quantitativos em
capturar os efeitos da interven¢do de forma
fidedigna.

Frente as limitagoes discutidas, percebe-se que
a construcdo de modelos, técnicas, ferramentas
e métodos mais refinados para monitoramento
e avaliacdo dos impactos obtidos por meio de
programas de urbanizagdo de favelas geram
resultados de maior confiabilidade, permitindo
aperfeicoar os programas implementados ou a
implementar.
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Modelo Conceitual de Avaliacio de Programas

Ferramentas:

- PESTLE

- Appraisal

- Andlise ex ante

Ferramentas:

- Contrato de Empréstimo
- Appraisal

- Perfil do Projeto

Ferramentas:

- Contrato de Empréstimo
- Plano de Aquisi¢des

- Perfil do Projeto

Ferramentas:
- Contrato de Empréstimo
- Andlise ex ante

Figura 4. Ferramentas de Business Administration

Agbes mal
executadas

Ferramentas:

- KPIs
construidos a
partir dos FCS, da
ex ante, do
PESTLE

1583

PAPERS: VOLUME Il of IlI





