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APRESENTACAO

Adauto Lucio Cardoso
Rosana Denaldi

Arelagio entre o Estado e as favelas passou, ao longo da histéria brasileira, por
diversas fases, combinando, de maneira diferenciada, repressdo, tolerancia,
subordinagdo, e, mais recentemente, reconhecimento e legitimacdo. Apos
um periodo de repressao acentuada, em que as politicas de desfavelamento,
baseadas em remocdes forcadas, eram a tonica, passou-se a uma relativa
aceitacao das favelas e a um progressivo reconhecimento de sua presenca e
permanéncia no espago urbano. A institui¢ao da funcao social da propriedade
e da usucapido especial urbana, na Constituicdo de 1988, vieram a marcar
positivamente essa nova atitude do Poder Publico, fornecendo a base legal
para uma série de intervengoes que visaram a reconhecer juridicamente a
legitimidade da posse da terra das favelas e também melhorar as condicoes de
vida dessa populagao por intermédio de projetos de urbanizagao.

Ao longo dos anos 80 e 90, ocorreram varias iniciativas de Governos
Municipais e Estaduais de forma a resolver problemas candentes que
afligiam essas populacoes: falta de saneamento adequado, situacgdes de risco
de desabamento ou de alagamento, auséncia de acesso a equipamentos
coletivos, problemas de mobilidade, precariedade habitacional, entre outros.
Em um momento inicial, a partir de uma situagdo de escassez de recursos
para os investimentos em habitacido de interesse social, essas intervengdes
foram pontuais e limitadas em seu escopo. Aos poucos, foi se consolidando
a no¢do de que seria necessario desenvolver metodologias que permitissem
intervengoes planejadas, integradas setorialmente e integrais, abrangendo

todo o territério do assentamento.



10

URBANIZAGAO DE FAVELAS NO BRASIL

A partir das gestdes de Itamar Franco (1991-1994) e Fernando Henrique
Cardoso (1994-1998) na Presidéncia da Republica, comegaram a ser desenha-
dos programas federais de apoio as politicas habitacionais dos governos locais,
embora com grande limitacao de recursos, situacdo que se agravou com as
crises econdmicas do final da década de 90. Apenas em 2003, na primeira ges-
tao de Luis Inacio Lula da Silva (2003-2006), com a criagdo do Ministério das
Cidades, a Secretaria Nacional de Habitacao propos uma nova agenda para
a atuagao dos governos subnacionais em habitacdo de interesse social, pro-
posta que se consolidou em 2005 com a aprovacdo da Lei Federal n® 11.124,
de 16 de junho de 2005 (BRASIL, 2005), que criou o Sistema Nacional de
Habitacao de Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitagao de
Interesse Social (FINHIS). No ambito dessa nova proposta, foi estruturada uma
linha de atua¢do denominada como “urbanizagao e integracdo de assenta-
mentos precarios”, incluidos os loteamentos populares, os conjuntos habita-

cionais degradados e, principalmente, as favelas.

Em 2007, em uma nova conjuntura politica e econémica, o Governo Lula lan-
¢ou um ambicioso programa de investimentos em infraestrutura — o Programa
de Aceleragio do Crescimento (PAC) —, com o propésito explicito de promo-
¢ao do desenvolvimento econdémico, potencializando os investimentos pbli-
cos e buscando promover um ambiente favoravel aos investimentos privados.

O Programa contou com duas fases: PAC1 (2007-2010) e PAC2 (2011-2014).
Foi organizado em eixos de investimento, que continham modalidades especi-

ficas, que, por sua vez, eram compostas por Programas e Agdes.

Ja no PACI, foi criada a Modalidade Urbanizacdo de Assentamentos
Precarios (PAC-UAP), incluida no Eixo denominado Infraestrutura Social
e Urbana. No PAC2, a mesma modalidade passou a fazer parte do Eixo
Minha Casa Minha Vida. Segundo o 11° Balan¢o do PAC2, seriam investi-
dos R$ 33 bilhées no PAC-UAP: R$ 20,8 bilhoes no PACT e R$12,7 bilhdes
no PAC2 (BRASIL, 2014, p. 192).

Vale destacar que os Programas e Acoes incluidos no PAC-UAP nao se destinam
apenas a execucdo de obras de urbanizagao de favelas, englobando investimen-
tos em elaboragao de projetos e planos de habitagao, construgao de unidades
habitacionais, assessoria técnica, desenvolvimento institucional, requalificacao
de imédveis e construcao de lotes urbanizados; e que existem outros Programas

e AgOes que destinam recursos para urbanizagao de favelas no ambito do PAC

que ndo estdo incluidos no PAC-UAP (PETRAROLLI, 2015).
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O desenho programatico adotado pelo PAC pressupunha o protagonismo dos
Governos Municipais e Estaduais, responsaveis pela definicao dos projetos de
intervencdo e pela gestao das obras, de acordo com a normativa dos progra-
mas, ¢ contando com acompanhamento e fiscalizacdo sob a responsabilidade
da Caixa Econémica Federal (CAIXA). Os recursos investidos pelo PAC em
urbanizagdo de favelas compuseram-se a partir de diversas fontes, onerosas
- Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) — e n3o onerosas, como o Orcamento Geral da Uniao
(OGU) e o FNHIS, com larga predominancia dos recursos nao onerosos, o que

viabilizava de forma bastante importante a atuacao dos entes subnacionais.

Os investimentos do PAC em urbanizacio de favelas, contando com recursos
expressivos — e liberado dos usuais contingenciamentos orcamentarios, que re-
duziam significativamente o fluxo de recursos visando ao equilibrio das contas
publicas —, passou a se configurar como o maior programa habitacional para
urbanizac¢ao de favelas da historia do pais'. Trata-se de um programa geren-
ciado pelo setor publico e voltado explicitamente para populagoes de baixa
renda, configurando-se, juntamente com os Programas Bolsa Familia e Minha
Casa Minha Vida (PMCMYV), como um programa fortemente redistributivo.
Como veremos nos estudos presentes neste livro, possibilitou, pela abertura
institucional e pelo volume de recursos, a ampliacdo da escala da intervengao
em favelas e loteamentos precarios e contribui para consolidar uma perspecti-

va de intervengao que privilegia a urbanizac¢ao integral®.

A importancia do PAC — e, posteriormente, do PMCMV — na agenda go-
vernamental durante o “periodo lulista” indicava claramente uma mudanca
de trajetoria em relagdo aos periodos anteriores em que o direito a moradia,
embora consagrado na Constitui¢do, nao repercutia enquanto uma politi-
ca publica que viabilizasse sua concretizagdo. Essa “inversao de priorida-
des”, no entanto, nao se fez sem contradi¢cées. Ao mesmo tempo em que
a habitacao de interesse social ganhava prioridade na agenda publica e os

movimentos sociais ganhavam acesso a féruns privilegiados de discussao e

1. Tanto as experiéncias do BNH quanto outros programas do periodo pos-BNH basearam-se
principalmente em recursos onerosos, de financiamento, gerando um processo de endivida-
mento dos beneficiarios ou do setor publico em nivel local.

2. Compreende a abertura, readequacao ou consolidacdo do sistema viario; implantacdo de
infraestrutura completa; reparcelamento do solo (quando couber); execucdo de obras de
consolidacdo geotécnica; requalificacdo ambiental; construgdo de equipamentos sociais,
promocdo de melhorias habitacionais, producdo de novas moradias e¢ regularizacdo
fundiaria. Ver Brasil (2009).

11
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de influéncia sobre os rumos da politica urbana (Conselho Nacional das
Cidades), abria-se um espaco econdémico e politico privilegiado para os in-
teresses do setor imobiliario e da construgdo, assim como se facilitavam os
mecanismos visando a financeiriza¢ao do setor, aprofundando as reformas
iniciadas na gestdo de Fernando Henrique Cardoso (ROYER, 2014).

No entanto, as crises economicas e politicas que se sucederam entre 2015 e
2016 vieram a alterar radicalmente o quadro que acabamos de desenhar. A
rapida inversao da conjuntura econémica nesse periodo alavancou a crise po-
litica que se aprofundou rapidamente. Enfraquecida a coalizao de sustenta-
¢ao do governo, a partir do fracasso da Nova Matriz Econoémica® (SINGER,
2015), o governo Dilma (2011-2016) ndo conseguiu se estabilizar, em que pese
os esforcos de recomposicdo politica e de redirecionamento da politica econd-

mica em dire¢cdes mais conservadoras.

Apobs o impeachment da presidenta Dilma Roussef, o novo governo de Michel
Temer deu inicio a um amplo processo de reformas estruturais de cunho ex-
tremamente liberalizante. Tendo conseguido aprovar o Projeto de Emenda
Constitucional que estabeleceu um teto de gastos para o setor pablico, o novo
governo lancou de imediato um programa de reformas conservadoras e de
carater neoliberal. A mudanca de governo significou uma reducdo gradativa,
mas substancial, dos programas de cunho redistributivo, a0 mesmo tempo em
que a crise econdémica aprofundou-se, com fortes impactos ja evidenciados
sobre as condicoes de vida dos trabalhadores, como apontam os indicadores
de emprego, pobreza e desigualdade.

No campo da politica habitacional, tem-se praticamente uma descontinuacao
do PMCMV destinado a Faixa 1, que atendeu aos trabalhadores na faixa até
trés salarios-minimos, e do PAC. Ha que se considerar ainda que a aprovagao da
Proposta de Ementa Constitucional (PEC) do Teto dos Gastos Publicos, PEC do
Teto* teve certamente forte repercussao nos investimentos habitacionais, impedin-

do a concessao de subsidios diretos, como vinha sendo feito no ciclo anterior.

Considerando esses aspectos e ainda a reversao que aponta para um re-
direcionamento da politica habitacional (ou para a sua transformagao
em uma “nao politica”) justifica-se aqui a necessidade de realizar um

3. A Nova Matriz Econémica foi uma agao desenvolvida ainda no primeiro governo Dilma
Rousseft (2011-2014), que buscava um claro enfrentamento com o capital financeiro a partir de
uma potencial alianca entre o setor sindical e a Federacdo das Industrias do Estado de Sao Paulo
(FIESP) em torno da proposta de reducio substantiva dos juros e de apoio a produgio.
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grande balango dos programas habitacionais lulistas, enfatizando-se suas
positividades, mas ndo deixando de assinalar suas contradigoes. Além
de permitir essa avaliacdo retrospectiva, considerando-se o fim do ciclo
lulista, essas reflexdes podem ser também bases importantes que permi-
tam avaliar com maior precisao as transformagdes em curso nas politicas

urbanas e habitacionais.

,

E nesse contexto que, no ambito do Programa Institutos Nacionais de
Ciéncia e Tecnologia (INCT) / Observatério das Metropoles e do projeto de
pesquisa “As Metropoles e o Direito a Cidade na Inflexdo da Ordem Urbana
Brasileira” foi proposto o subprojeto Direito a Cidade e Habitacdao, com
os objetivos de: (1) realizar um balanco das politicas habitacionais do ciclo
lulista; e (2) acompanhar as transformacdes recentes da atuacao do Estado
em relacdo ao campo tematico da habitacdo. O tema da pesquisa que deu
origem a este livro coloca-se entdo como uma contribuigao para realizacdao

do primeiro objetivo.

Do ponto de vista do campo das pesquisas habitacionais, a priorizagao da
agenda habitacional no ciclo lulista refletiu-se em uma orientacdo das in-
vestigacOes académicas na dire¢ao de uma avaliagdo dos resultados desses
novos investimentos. O que se percebe, no entanto, é que essas avaliacoes
concentraram-se no PMCMYV, praticamente deixando de lado a avaliacao
dos investimentos realizados no ambito do PAC em habitagao. Por outro
lado, esse livro parte de uma perspectiva compartilhada entre os dois orga-
nizadores que, a partir do resultado de pesquisas docentes e discentes identi-
ficaram que avaliagoes do PAC, em cidades diferentes, mostravam resultados
muito diversos. Isso significava que, diferentemente do PMCMYV, em que
quase todas as avalia¢des tendem a ser convergentes em torno de um mesmo
diagnostico, com poucas excegdes, o PAC, por depender mais fundamental-
mente da atuagao do setor publico, em nivel estadual ou municipal, parece
apresentar resultados diferenciados, em fungao exatamente das possibilida-
des locais de implementagao. Essa constatacdo levou os coordenadores do
presente projeto a identificar o risco de generalizacoes sobre o Programa,
baseadas em estudos de caso, mostrando ser necessario e urgente um esforco
mais rigoroso ¢ abrangente de investigagdo comparada entre diferentes rea-

lidades no territério nacional.

4. PEC 241 na Camara dos Deputados e PEC 55 no Senado Federal.
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A partir dessa constatagao, fol proposta uma parceria entre o projeto
INCT/Observatorio das Metrépoles e o Laboratério de Estudos e Projetos
Urbanos da Universidade Federal do ABC (LEPUR/UFABC), de forma
a construir um projeto que pudesse se beneficiar das dinamicas ja estabe-
lecidas no ambito da rede nacional do Observatoério, e da experiéncia de
pesquisa na area do LEPUR.

Considerando a necessidade de uma visdo abrangente, definiu-se que seria
importante contar com avaliagdoes das cidades que se caracterizassem pela
concentracao de assentamentos precarios e, também, que tivessem recebido
recursos significativos do PAC. Por outro lado, era fundamental garantir al-
gum nivel de abrangéncia regional. A partir desses critérios e da disponibili-
dade de participacao de pesquisadores locais, foram selecionadas as cidades
do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, as cidades da Regido do Grande ABC (que ja
haviam sido objeto de pesquisas anteriores desenvolvidas pelo LEPUR), Belo
Horizonte — no Sudeste; Fortaleza, Salvador e Recife — no Nordeste; Belém,
no Norte; ¢ Porto Alegre e Curitiba — no Sul.

Tendo em vista a auséncia de trabalhos mais abrangentes sobre o desempe-
nho do PAC em nivel nacional, por um lado, e a limitacao de recursos para
o0 projeto, por outro, optou-se nesta pesquisa por buscar um primeiro esforco
de sistematizacdo de dados que permitisse identificar as caracteristicas dos
investimentos em urbanizacido de favelas efetuados com recursos do PAC.
Considerou-se que atingir esses objetivos ja seria um avango, posta ndo haver
estudos abrangentes anteriores. Todavia, essa decisao trouxe implicagdes no
sentido de que ndo haveria condi¢oes de tratar adequadamente um conjunto
relevante de questdes que necessitariam de um esforgo de pesquisa que nao
seria viavel nas condi¢oes em que se colocava a pesquisa. Outra limitagao refe-
re-se a necessidade de realizar a escolha de focar nos municipios e nao adotar

uma perspectiva metropolitana como seria mais desejavel.

Do ponto de vista metodologico, a analise comparada tornava necessario
um minimo de homogeneidade em relacdo aos dados e ao escopo da in-
vestigacao. Partiu-se entdo de uma base de dados gentilmente fornecida
pelo Ministério das Cidades (Secretaria Nacional de Habitacao e Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental), que trazia informacgodes sobre cada
contratacao (Termos de Compromisso ou contratos de financiamento),
como valores de investimento, agentes tomadores dos recursos e andamento

(execucdo financeira).
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Esses dados foram utilizados como ponto de partida para as investigacoes
especificas em cada cidade/regido e, posteriormente, as equipes tiveram
acesso a documentos especificos das intervengdes como Planos de Trabalho,
Quadros de Composigao de Investimentos (QQCIs), Relatérios Resumos dos
Empreendimentos (RREs), projetos, entre outros, cedidos pelos governos lo-
cais e pela CAIXA. Além disso, foi fundamental a realizacao de entrevistas
com gestores publicos e com outros atores presentes no processo para com-
preensao das propostas de intervencao, limitacdes e problemas identificados
para captacao dos recursos e gestao e execucdo das obras de urbanizacao de

assentamentos precarios.

Para orientagdo do levantamento dos dados e da delimitagao de um escopo
de analise, foi definido um roteiro de pesquisa e foram também estabelecidas
algumas defini¢oes basicas, particularmente no que diz respeito a tipologia e
classificagao das intervengoes. Para produzir um quadro panoramico, o roteiro
incorporou aspectos como: caracteristica dos assentamentos; composicao do
investimento; tipo e natureza das intervencdes; arranjo institucional e atores
envolvidos; e execu¢do financeira das contratagdes. Os conceitos utilizados

para classificacdo das intervengdes estdo apresentados no Apéndice I.

Vale ressaltar, que esse roteiro foi adaptado e muitas vezes simplificado pelas
equipes para lidar com a limitacdo de tempo e dificuldade de obtencao de
informacoes locais. Por fim, é importante ressaltar que cada equipe local teve
que lidar com dificuldades especificas para conseguir as informagdes necessa-
rias, o que levou a que nem todos os textos pudessem atingir o mesmo nivel
de informagao e de detalhamento. Mesmo consideradas essas dificuldades, ¢
possivel dizer que essa coletanea apresenta-se como um esforco relevante de
sistematizacdo e de consolidacio das informacoes sobre esse que foi o mais
importante programa de urbanizacao de favelas do pais.

Os textos que se seguem nessa coletanea sao, portanto, fruto de um esforco
de pesquisa de um conjunto de investigadores que vém trabalhando ha algum
tempo com temas urbanos e habitacionais em suas cidades e regides, o que nos
assegurou um conhecimento sobre as caracteristicas especificas das cidades es-
tudadas e também sobre as experiéncias anteriores em urbanizacao de favelas,
que se desenvolveram em cada lugar, segundo caracteristicas peculiares. Sem
esse conhecimento local e sem essa experiéncia anterior teria sido impossivel
realizar este trabalho, com o grau de consisténcia que foi atingido, no curto

espaco de tempo disponivel.
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Um balango preliminar do
Programa de Aceleracéo
do Crescimento (PAC)

Adauto Lucio Cardoso
Rosana Denaldi*

Este Capitulo tem como objetivo apresentar um balanco, ainda preliminar, das
urbanizacoes de favela realizadas com recursos do Programa de Aceleracao
do Crescimento (PAC), considerando os projetos implementados nas cidades
analisadas neste livro. Para a realizacao desse balanco, partimos de uma base de
dados nacionais, disponibilizada pelo Ministério das Cidades' e confrontamos
esses dados com os resultados das analises desenvolvidas pelas equipes de
pesquisa, conforme os resultados que serdo apresentados nos capitulos que se

seguem nesta coletanea.

Os dados nacionais apresentam limitagdes para a compreensao mais
aprofundada do que foi o PAC, ja que se trata de um modelo de intervengao
que tende a ser muito influenciado pelos contextos locais, tanto do ponto de vista
da experiéncia anterior, em urbanizacao de favelas, do ente responsavel pela
intervencao (Governo Estadual ou Municipal), quanto pelo contexto especifico
de cada territério. Como se vera adiante, esses dois elementos irdo configurar
intervencoes muito diferenciadas, seja pelo modelo institucional adotado, seja
pela configuracao especifica do projeto de urbanizagdo proposto para cada
favela ou territério. Assim sendo, a reflexao mais cuidadosa exige que os dados

1. Dados sobre as contratagdes do PAC para execugdo de obras de urbanizagdo de
assentamentos precarios até dezembro de 2017, fornecidos pelo Ministério das Cidades em
formato planilhas editaveis em janeiro de 2018.

* Adauto Cardoso € doutor em Arquitetura e Urbanismo pela Arquitetura e Urbanismo pela Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo (FAU/USP), professor associado do IPPUR/UFRJ
e pesquisador do Observatério das Metrdpoles. Rosana Denaldi é doutora em Arquitetura e Urbanismo
pela FAU/USP, professora associada da Universidade Federal do ABC (UFABC) e coordenadora do
Laboratdrio de Estudos e Projetos Urbanos (Lepur).
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gerais sejam confrontados e complementados com os dados locais, sem o que se
corre o risco de generalizacoes equivocadas e analises superficiais.

Cabe lembrar que esse balanco, por limita¢oes de recursos e de tempo, deixa
de lado a analise de questdes relevantes como a qualidade das intervengdes
realizadas, desempenho ¢ efetividade do trabalho social, regularizacdo fun-
diaria e participagao social. Também nao trata da interferéncia da violéncia,
associada ao trafico de drogas ou milicia, no processo de urbanizagio ou nas
formas de apropriacdo do resultado final. Esses temas merecem ser trabalha-
dos a partir de pesquisas especificas, como desdobramento do panorama geral

que aqui apresentamos.

Para uma melhor compreensao do que foi o PAC e da forma como foi im-
plementado em diferentes localidades, é importante comecar esse balango
preliminar por uma breve recuperacdo da trajetoria dos programas federais
ligados as favelas, particularmente durante as décadas de 80 e 90. Apos esta
introdugao, apresenta-se o PAC, desenvolvendo uma apreciagdo sobre o mon-
tante de recursos investidos, sua distribuicdo entre os entes federados e o tem-
po de execucdo das intervengoes, que se revelou um dos problemas cruciais.
Em seguida, destacamos algumas questdes iluminadas pelos estudos de caso
(experiéncias locais) e que ressaltam a complexidade da intervencao em fave-
las, e, por fim, sdo apresentadas algumas conclusoes gerais e questoes para o
desdobramento das pesquisas sobre urbanizacao de favelas.

RECUPERACAO HISTORICA

Durante o periodo da ditatura militar, particularmente no ciclo entre 1966 e
1974, o Governo Federal empreendeu uma politica global ¢ massiva de remo-
¢ao de favelas no pais. Embora tenha tido o seu epicentro na cidade do Rio de
Janeiro, que concentrava o maior niimero absoluto e relativo de favelas, a poli-
tica de remocao espalhou-se por varias capitais do pais. A partir de 1974, esse
programa foi interrompido e, em 1978, foi criado o primeiro programa em nivel
federal voltado para a urbanizagao de favelas, o Programa de Erradicacao de
Submoradia (Promorar). Tendo como principal vitrine sua atuagao no Rio de
Janeiro, por meio da urbanizaciao do Complexo de Favelas da Maré, o Promorar
esteve presente também em varias cidades, destacando-se Salvador (com a pri-
meira urbanizacao de Alagados), Recife, Belo Horizonte (Projeto Alvorada), en-
tre outros. Essa iniciativa teve grande importancia politica, por marcar uma re-
viravolta na forma como o Estado tradicionalmente tratava a questao das favelas
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e que também se manifestou na criacio das Areas Especiais de Interesse Social,
pelos Governos Municipais de Belo Horizonte e Recife, em 1983.

A extin¢do do Banco Nacional de Habitagao (BNH), em 1986, teve um forte
impacto na conducdo da politica habitacional, levando a um longo periodo de
instabilidade institucional e de perda de centralidade da questdao habitacional
na agenda do Governo Federal (CARDOSO; ARAGAO, 2013). No entanto,
a urbanizagao de favelas passou a ser assumida pelos Governos locais, em um
contexto de redemocratizacdo e de reestruturaciao do pacto federativo pro-
movido pela Constituicao de 1988. E importante ressaltar essas experiéncias,
Jja que, como veremos, muitas delas constituiram-se como politicas perenes,
condicionando a forma como os Governos locais lidaram com a questdo da

urbanizagao de favelas.

No Rio de Janeiro, destacaram-se o Programa Cada Familia Um Lote, na ges-
tao de Leonel Brizola no Governo do Estado, ainda nos anos 80, seguida pelo
Programa Favela Bairro, da Prefeitura do Rio de Janeiro, na década de 90,
que contou com apoio financeiro e reconhecimento do Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID).

Em 1983, a Prefeitura Municipal de Belo Horizonte langou o Programa
Municipal de Regularizacdo de Favelas (Pré-Favela) e, nesse mesmo ano,
Recife instituiu e demarcou favelas como Zonas de Especial Interesse Social
(ZEIS) e, em 1987, aprovou o Plano de Regularizagao das Zonas Especiais de
Interesse Social (Prezeis), com objetivo de reconhecer outras areas faveladas
como ZEIS, garantir a regularizacdo urbanistica ¢ fundiaria e efetivar um

sistema de gestdo participativa.

Em Sao Paulo, no Governo de Luiza Erundina (1989-1992), estruturou-se o
Programa Municipal de Urbanizacao de Favelas e as obras foram executa-
das pela prefeitura (administracao direta), por empreiteiras e por mutirao, no
ambito do subprograma Fundo de Atendimento a Populacao Moradora em

Habitacao Subnormal (Funaps).

Na Regido do Grande ABC? as intervengdes em favela foram iniciadas na
década de 80. Diadema estabeleceu, em 1983, uma politica abrangente de ur-

banizacao de favelas propiciada pela continuidade politica-administrativa ¢ a

2. A Regido do Grande ABC localiza-se na Regido Metropolitana de Sao Paulo - Brasil e
abriga cerca de 2,5 milhdes de habitantes em 865.145 domicilios IBGE, 2010). A regiao ¢
formada por sete municipios - Diadema, Maud, Ribeirao Pires, Rio Grande da Serra, Santo
André, Sdo Bernardo do Campo e Sdo Caetano do Sul.
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eleigao consecutiva de trés Governos progressistas (Partido dos Trabalhadores
—PT —de 1983 a 1996). Os Municipios de Sao Bernardo do Campo e Santo
André iniciaram a implementacdo de programas de urbanizacao de favelas
em 1989, em gestoes de prefeitos eleitos também pelo PT. Em Santo André,
foram lancados dois programas para urbanizacdo de favelas denominados
Urbanizagao Integral e Pré-Urb. Outras cidades também comegaram a de-
senvolver politicas habitacionais proprias com énfase na regularizagao fundi-
aria e na regularizacao de favelas, como Belo Horizonte e Porto Alegre, como

mostram os textos desta coletanea.

No ambito do Governo Federal, iniciativas que tiveram maior continuidade
ocorreram no Governo do Presidente Itamar Iranco (1991-1994), quando foi
instituido o Programa Habitar Brasil, que contava com recursos do Or¢amento
Geral da Unido (OGU) e que canalizava recursos orgamentarios para projetos
de urbanizacao de favelas e producao de moradias, desenvolvidos sob a respon-
sabilidade dos Estados e dos Municipios. No primeiro Governo de Fernando
Henrique Cardoso (1995-1998), o Programa Habitar Brasil foi mantido e re-
estruturado. Na segunda gestao desse Presidente, em 1999, foi firmado um
contrato de empréstimo com o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) para desenvolvimento do Programa Habitar Brasil/BID (HBB-BID),
também voltado para promover a melhoria das condi¢des de habitacdo em
favelas nos moldes do Programa Habitar Brasil.

Nesse periodo abrem-se novas possiblidades de captacdo de recursos junto
aos organismos financeiros multilaterais, como o Banco Mundial e o BID, que
influenciaram a redefini¢do de pautas para a politica urbana e habitacional.

O BID comecou a atuar no Brasil, ja no inicio dos anos 80, por intermédio
de parcerias com Governos locais e estaduais. Em Recife, no inicio da década
de 80, o Projeto Recife, promovido pelo Governo Estadual de Pernambuco e
Prefeitura Municipal de Recife, contou com recursos do Banco Mundial para
viabilizar a¢oes de reassentamento ¢ remanejamento de familias que ocupa-
vam as margens do Rio Capibaribe, assim como promover a urbanizagdo de
assentamentos precarios na regiao (COUTINHO, 1989).

Em 1993, a partir de um acordo com a Prefeitura do Rio de Janeiro, o
BID passou a apoiar o programa de urbanizacao de favelas denominado
Favela Bairro, voltado para a urbanizagao integral de favelas de médio porte,
com projetos selecionados por meio de concurso publico organizado pelo

Instituto de Arquitetos do Brasil. O projeto foi considerado pelo BID como
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uma referéncia, passando a ser incluido como uma experiéncia a ser repli-
cada em outras cidades.

Na Regiao Metropolitana de Sao Paulo (RMSP), o Programa de Saneamento e
Recuperagao Ambiental da Bacia do Guarapiranga, lancado no ano de 1992,
a partir de uma parceria entre o Governo do Estado e a Prefeitura Municipal
de Sdo Paulo, contou com o apoio financeiro do Banco Internacional para
Reconstrugao e Desenvolvimento (BIRD). O objetivo do Programa era recu-
peracdo urbana e ambiental da bacia hidrografica da Represa Guarapiranga e
as intervencoes executadas, no ambito desse, incorporaram também agoes de

urbanizagao de assentamentos precarios e reassentamentos.

Em Salvador, as intervengdes no “Complexo de Alagados”, que se iniciaram
em 1994, contaram com financiamento do Banco Mundial. Na primeira eta-
pa, integrou o Programa Viver Melhor, que visava a recuperacdo sanitaria
e ambiental das areas degradas na Regiao Metropolitana de Salvador e na
segunda etapa, que se iniciou 1998, por meio do Programa de Administracao
Municipal e Desenvolvimento de Infraestrutura Urbana (Produr) (ALIANCA
DAS CIDADES, 2008).

Os resultados positivos das intervengdes de urbanizagdo levaram as agéncias
multilaterais a indicar a necessidade de ampliagao da escala das intervengoes,
sendo necessario, para isso, uma atuacao conjunta com o Governo Federal.
Um primeiro momento dessa atuacdo deu-se através do Programa HBB-BID,
criado em setembro de 1999.

O Banco Mundial atuou apoiando projetos de saneamento de comunidades de
baixa renda, com a utilizacao de tecnologias alternativas através do Programa
Prosanear, que contou com um investimento de US§ 100 milhdes, atuando
em 15 cidades. Em 1995, a nova Secretaria de Politica Urbana (Sepurb) pro-
poe uma reformulagao dos programas do Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS), criando dois outros que buscaram retomar o financiamento
do setor publico, o Prosanear e o Pro-Moradia. O primeiro financiava recur-
sos para investimento em saneamento, enquanto o segundo foi um programa
voltado para a provisao habitacional e a urbanizacao de favelas. Os principais
problemas na implementacdo desses programas foram a falta de capacidade
institucional dos municipios para a elaboragao de projetos e gestao de obras
e o limite colocado para o endividamento publico a partir da aprovagao da
Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000 (BRASIL, 2000). Em 1999, com a crise econdémica internacional e sua
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repercussao sobre as finangas puablicas, os programas federais acabam sofren-
do enormes limitacoes, reduzindo-se aos empréstimos com recursos do FGT'S
aos Estados e Municipios. Como alternativa, o Governo Federal lancou os
Programas Carta de Crédito e o de Arrendamento Residencial (PAR) — este
ultimo, direcionado para o financiamento do setor privado e voltado para a
provisao de unidades para as faixas de renda familiar entre trés e seis salarios-
-minimos. Os programas de financiamento do setor ptblico s6 foram retoma-

dos com maior vigor — particularmente o Pro-Moradia — em 2006, no ambito

do Governo Lula (CARDOSO, ARAGAO, 2013).

A partir da andlise de falta de capacidade institucional dos Governos locais,
foi lancado em 1996 o Projeto de Assisténcia Técnica ao Prosanear — PAT-
Prosanear com apoio do Banco Mundial — cujos objetivos seriam: (1) preparar
um estoque de projetos para execuc¢do por intermédio do Pro-sanear/FG'TS;
(2) capacitar os agentes executores na preparagao e implementagao de proje-
tos; (3) fomentar o fortalecimento institucional e financeiro dos municipios; e
(4) disseminar o Prosanear/FGT'S.

O Programa PAT-Prosanear ja incluia em seu escopo o trabalho social e uma
proposta de participacao dos beneficiarios nas diversas fases de implementagao
dos projetos. Além disso, previa ainda que as intervengdes estivessem integra-
das em planos mais gerais de infraestrutura e também que fossem complemen-
tadas por obras de drenagem e acdes de coleta de residuos. O Programa foi
iniciado em 2000, ainda no contexto do segundo Governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC) com previsao de encerramento em 2004, ¢ previa um aporte
de recursos de US$ 30 milhoes, voltados exclusivamente para a capacitagdo
institucional dos municipios, chegando ao nivel da elaboragao de projetos de
engenharia para intervencoes em assentamentos precarios. Em 2005, foi feita
uma revisao do contrato com extensao do prazo e inclusao de um componente
de investimento para a realizacio de “obras demonstrativas”. As intervengoes
do PAT-Prosanear abrangeram 30 municipios distribuidos por quase todas
regides do Brasil, a excecdo da Regido Norte. Dos 35 projetos financiados pelo
PAT-Prosanear, 12 localizavam-se na Regido Metropolitana de Sao Paulo ¢
cinco no Municipio de Sao Paulo (CORDEIRO, 2009).

O Programa Habitar-Brasil/BID visava a promogao de intervencdes em as-
sentamentos precarios, sendo direcionado para familias com renda de até trés
salarios-minimos que vivem nesses assentamentos. O Programa previu um

investimento total de US§ 417 milhdes, sendo que, seguindo a experiéncia
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pioneira do PAT-Prosanear, US$ 58 milhdes direcionados para o desenvol-
vimento institucional, que era considerado como condicionante para que a
administragao local pudesse acessar os recursos de investimento para a urba-
nizacao dos assentamentos precarios. O programa apoiou 119 projetos em 25
estados e 84 municipios (ANDRADE, 2008).

Um dos aspectos mais importantes ¢ inovadores do HBB-BID foi efetivamente
o componente de desenvolvimento institucional (DI). O programa exigia que
a Prefeitura formasse uma Unidade Executora Municipal (UEM), a qual deve-
ria ser vinculada a Secretaria de Habitagdo ou a Secretaria de Planejamento.
Essa unidade executora seria a responsavel pelo desenvolvimento das agoes
de DI, cujo elemento central seria a realizagdo de um Plano Estratégico
Municipal para Assentamentos Subnormais (Pemas), que tinha como esco-
po a caracterizacao dos assentamentos precarios no territorio do municipio
e uma hierarquizacao de prioridades, de modo a justificar a intervencdo que
seria realizada na etapa seguinte. O Programa apoiava também a aquisi¢do
de equipamentos, a realizacdo de cartografias, entre outros. Além da énfase
no DI, o HBB-BID exigia também o acompanhamento das intervengoes pelo
trabalho técnico social (T'TS).

Em 2003, no ambito do novo Governo Federal, liderado pelo PT, foi criado
o Ministério das Cidades (MCidades). As propostas que foram desenvolvidas
pelo Ministério no campo habitacional seguiram o Projeto Moradia, docu-
mento formulado ainda no periodo da campanha eleitoral e que estabele-
ceu um conjunto de diretrizes que serviriam de guia para a organizac¢ao do
Ministério e para a formula¢do das politicas urbanas. Em 2004, a Secretaria
de Habitagdo do MCidades lancou um documento que estabeleceu os princi-
pios da politica habitacional, que se organizou a partir de trés eixos de atua-
¢ao: a provisao habitacional, a urbanizacdo de assentamentos precarios e o de-
senvolvimento institucional®. Cabe ressaltar que a definigao oficial adotada no
documento estabelece que por assentamento precario compreendem-se nao
apenas as favelas, mas também outros assentamentos tais como loteamentos
clandestinos ou irregulares, conjuntos habitacionais irregulares ou degrada-
dos, corti¢os ¢ ocupagoes.

Em 2005, com a aprovacao do projeto de lei de criagao do Sistema Nacional

de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), estabeleceram-se os contornos mais

3. Os programas de regularizacdo fundiaria e o tratamento das areas de risco eram geridos
pela Secretaria de Programas Urbanos.
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definidos da politica de habitacdo, tendo os municipios como principais agentes
de promoc¢do da habitagao de interesse social. Para apoiar a atuagao local, foi
criado o Fundo Nacional de Habitac¢ao de Interesse Social (FNHIS), que contou
com recursos do OGU, na ordem de R§ 1 bilhdo anuais, a partir de 2006. Esses
recursos foram repassados a partir dos compromissos de adesao dos Governos
locais. Para aderir a politica nacional, os municipios deveriam criar, em nivel
local, um fundo de habitagao de interesse social, um conselho gestor e também
produzir um Plano Local de Habitagao de Interesse Social (PLHIS). Para aces-
sar os recursos, os municipios precisaram encaminhar projetos para a Caixa
Economica Federal (CAIXA) e para o Ministério das Cidades (MCidades), para

aprovagao e priorizagao, dentro das normas do FINHIS.

Pode-se dizer que, em 2007, no ano do lancamento do PAC, o Brasil contava com
uma politica habitacional em desenvolvimento, com a previsao de um fluxo regu-
lar de recursos de subsidios, direcionados aos Governos locais, cuja utilizagao até
entdo, prioritariamente, era destinada para a urbanizac¢ao de assentamentos preca-
rios. Cumpre ainda ressaltar que o Ministério das Cidades incorporou como parte
de sua responsabilidade o fomento as a¢oes de desenvolvimento institucional que
envolviam a capacitacao das administragdes locais, através de cursos a distancia,
da publicagdo de materiais didaticos e também da produgao de indicadores que
pudessem balizar as agdes do proprio Ministério, como os trabalhos sobre o déficit
habitacional, produzido pela Fundacao Joao Pinheiro e o estudo sobre assentamen-
tos precarios, realizado pelo Centro de Estudos da Metropole (Cebrap).

O PAC

Durante os primeiros anos do Governo Lula (2003 e 2004), a politica econémica
foi definida como uma continuidade em relacao ao que vinha sendo feito nos dois
Governos FHC. A partir da melhoria do ambiente econdmico internacional e com
a substitui¢ao do Ministro da Fazenda*, em 2006, o Governo Federal comecou a
adotar medidas que visavam a estimular a economia, como a redugao gradual
da taxa de juros, a ampliacio dos investimentos das empresas estatais etc. E nesse
contexto que, em 2007, o Governo Federal langou o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC): um pacote de medidas econémicas centradas, principalmen-

te, em investimentos publicos na realizacao de obras de infraestrutura.

4. Apos a crise politica do “mensalao”, teve inicio uma série de dentncias envolvendo o entdo
Ministro da Fazenda, Anténio Palocci, o que levou a sua substitui¢ao por Guido Mantega
que, aproveitando-se de uma conjuntura internacional favoravel, deu inicio a uma série de
medidas que viriam favorecer o desenvolvimento.
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No primeiro Balanco Global do PAC-1 (primeira etapa do PAC, realizada entre
2007 e 2010) destaca-se um investimento total de R$ 619 bilhoes. Os investimen-
tos dividiram-se em Infraestrutura Logistica (rodovias, ferrovias, portos, hidro-
vias, aeroportos), Infraestrutura Energética (geracao, transmissao, petroleo e gas,
refino, industria naval, combustiveis renovaveis) e Infraestrutura Social e Urbana
(luminagao, metros, recursos hidricos, habitacdo e saneamento). Uma caracte-
ristica importante do PAC foi a proposta clara, desde o inicio, de buscar resulta-
dos rapidos, para impactar positivamente a economia e criar um ciclo virtuoso
de expectativas. Assim, além de garantir que os recursos alocados nao seriam
contingenciados e, portanto, poderiam ser imediatamente utilizados, buscou-se
a viabilizacao de projetos ja existentes e que haviam permanecido “na gaveta”
por falta de recursos ou de prioridade politica nos Governos anteriores. Além
disso, foi criado um grupo executivo de acompanhamento das obras do PAC,
centralizado no Gabinete Civil da Presidéncia, entdo sob o comando de Dilma
Roussef, com representantes dos Ministérios e das empresas estatais envolvidas.
Esse grupo tinha a tarefa de monitorar os projetos e identificar possiveis gargalos,

buscando resolvé-los de forma a viabilizar a aceleracao das obras.

A eficiéncia almejada foi atingida, como revelam os dados, ja que 82% dos in-
vestimentos realizados até dezembro de 2010 (R§ 619 bilhoes) correspondiam
a obras ja concluidas. O impacto economico imediato dessas medidas também
fo1 significativo, com uma ampliacdo importante da participagdo do investi-
mento total no Produto Interno Bruto (PIB), que passou de 16,4% em 2006
para 18,7% em 2008, puxada pela participacdo do investimento publico no PIB
(OGU e empresas estatais), que passou de 1,6% em 2006 para 2,9% em 2009.

A Urbanizagao de Assentamentos Precarios estava inserida no Eixo Infraestrutura
Social ¢ Urbana do PAC 1. Segundo os dados repassados pelo Ministério das
Cidades®, o investimento total contratado foi de R$ 29,6 bilhdes e foi direciona-
do para 1.072 municipios®, atendendo todos os estados da federacao’.

5. Banco de dados de obras do PAC para urbanizagio de favelas, fornecido pelo Ministério
das Cidades em janeiro de 2018 e referente a posigdo em dezembro de 2017.

6. Excluindo as operagdes (programas) voltadas exclusivamente para “producao habitacional”
o nimero de municipios caiu para 454. Isso indica que o municipio pode nao ter executado
acoes de urbanizac@o ou pode ter executado com recursos proprios ou de outra fonte e que
nao compuseram o Quadro Completo de Investimento (QCI).

7. Os principais programas e acdes do PAC voltados para a urbaniza¢ao de favelas foram:
Projetos Prioritarios de Investimentos (PPI); Programa Urbanizagio, Regularizacdo e
Integracdo de Assentamentos Precarios; Programa Moradia Digna; Saneamento Basico
(Agdo Orgamentaria 2068); Programa de Atendimento Habitacional através do Poder
Publico (Pr6-Moradia); e Programa Saneamento Para Todos.
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Grafico 1 - Investimento do PAC por ano de contratagéo
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Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados fornecidos pelo MCidades referente as contratagdes
realizadas até dezembro de 2017.

Trata-se de um volume significativo de recursos. Considerando o periodo
de 2007 a 2016 ter-se-ia uma média anual de R$ 2,9 bilhées de investi-
mento, exclusivamente para urbanizacao de assentamentos precarios, o
que foi significativamente maior do que o que vinha sendo realizado pelo
FNHIS nos anos anteriores ao PAC e muito maior do que qualquer pro-
grama anterior. Além disso, ¢ importante notar que houve uma forte con-
centracao de contratagoes no periodo inicial, o que sinaliza forte volume
de recursos disponibilizado para os Governos locais naquele momento,
como mostra o grafico 1.

Portanto, cerca de 60% do total de recursos foram disponibilizados ainda no
primeiro ano, o que impactou significativamente na capacidade de investi-
mento dos municipios, permitindo, como se vera na analise dos casos, uma

ampliacao de escala e de escopo das intervengoes em favelas.

Vale destacar que, a partir do Governo Dilma (2011), praticamente ndo foram
realizadas novas contrata¢ées do PAC voltadas para a urbanizacao de fave-
las. Das cinco novas contratagoes realizadas no periodo de 2011 a 2014, trés
foram direcionadas para Regido do Grande ABC (Municipios de Maud, Sdo
Bernardo do Campo e Santo André).
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Em linhas gerais, os programas de urbanizagao de assentamentos precarios do
PAC reproduziram o desenho programatico do HBB, que ja previa o finan-
ciamento de diversos componentes na logica de promover a “Urbanizacao
Integrada” dos assentamentos precarios e tratar a dimensdo social, urbana-
-ambiental e fundiaria. Esse desenho programatico reconhece a complexi-
dade da intervencao nesses territorios e possibilita financiar obras de urba-
nizacdo, equipamentos sociais, producao de novas moradias, requalificacao

habitacional, trabalho social e regularizacao fundiaria.

As intervencgoes fisicas abrangem a implantacdo de infraestrutura basica,
incluindo rede elétrica, iluminagdo publica ¢ sanecamento ambiental; a
eliminacdo das situagdes de risco geotécnico e a reducdo significativa da
frequéncia das inundagdes, mediante retaludamentos, estruturas de con-
tengao e intervengao na drenagem fluvial; adequagao do sistema viario, de
forma a possibilitar o acesso a servicos publicos e de atendimentos emer-
genciais, melhorando as rela¢oes funcionais da area de intervengao com o
tecido urbano na qual ela se insere; recuperacdo ambiental e revegetacao
de areas improprias ao uso habitacional, que venham a ser desocupadas,
medidas de desadensamento e reordenamento da ocupagao, quando ne-
cessarias, apoio a melhoria nas habitacoes existentes; construcao de no-
vas unidades habitacionais e de equipamentos comunitarios, entre outras
(BRASIL, 2010, p. 37).

Ressalta-se que os assentamentos precarios sao territorios heterogéneos, apre-
sentam diferentes tecidos urbanos, que inclui desde palafitas até loteamen-
tos com tracado regular e que, sob a denominagio de wurbanizagdo de favelas,
ha iniciativas de caracteristicas muito distintas. Verificam-se agdes que vao
desde a simples execucao de obras basicas de saneamento ou a execucao de
obras complementares em areas que ja foram parcialmente urbanizadas, até¢ a
promogao de transformacoes estruturais no territorio, intervencoes de grande
complexidade, que envolvem a reurbanizacao de grandes porc¢oes da cidade,
recuperacao de areas de mananciais ou eliminagao de situacoes de risco geo-
técnico. O modelo normativo do PAC permite promover a urbanizagdo integrada
dos assentamentos, entendida como o tratamento dos diferentes problemas
encontrados nesses territorios e associados, entre outros, com os seguintes te-
mas: déficit ou inadequacdo (por meio da producdo de novas moradias ou
requalificagdo habitacional); saneamento integrado, mobilidade, estrutura
urbana e viaria; acesso a equipamentos e servicos publicos; recuperagao ou

requalificagdo ambiental e eliminacdo de situagdes de risco.
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Tabela 1 - Investimento do PAC para urbanizagao de favelas por fonte do recurso

ORIGEM DO RECURSO INVESTIMENTO

FAT* R$935.320.051 3,16%
FGTS R$ 4.738.232.065 15,98%
FNHIS R$ 3.687.076.567 12,44%
oGU R$ 20.281.579.829 68,42%
TOTAL R$ 29.642.208.513 100,00%

* Fundo de Amparo ao Trabalhador

Fonte: Elaborac&o propria com base nos dados fornecidos pelo MCidades referentes as contratagoes
realizadas até dezembro de 2017.

Esse modelo possibilitou financiar tanto obras de pequeno porte como interven-
¢oes de alta complexidade. Essas a¢oes, que envolvem investimentos volumosos,
foram wviabilizadas porque envolveram, principalmente, recursos nao onerosos,
que corresponderam a 81% do total de recursos do Governo Federal repassados
aos Estados e Municipios, o que significa que se trata de recursos que nao tive-
ram impacto sobre a capacidade de endividamento dos Governos®.

A distribui¢ao dos investimentos pelo territorio ressalta uma dispersao impor-
tante (1.072 municipio atendidos), mas, a0 mesmo tempo, com uma concen-
tragao de contratos com valores mais elevados nas cidades de maior porte, o
que ¢ natural, considerada a especificidade do fenémeno dos assentamentos
precarios, que tende a se concentrar nas grandes cidades e metrépoles. Os
dados, conforme as tabelas e mapa abaixo, mostram uma distribuicao que
contempla municipios de diferentes portes e em diferentes regides do pais,
com uma concentragao dos investimentos nas Regioes Sudeste e Nordeste.

Para que possamos refletir de forma adequada sobre a distribuicao regional
dos recursos, ¢ importante ter em mente que, no caso do PAC, como se trata
de um programa em que o setor publico local tem protagonismo, a distri-
buicdo final depende nao apenas da alocacao feita pela instancia federal,
como também da capacidade de os Governos locais acessarem 0s recursos.

8. Isso ndo implica, no entanto, que os recursos nao tenham que ser utilizados de forma
responsavel. Como relatado no Capitulo que trata do Rio de Janeiro, o Governo do Estado
esta sendo acionado para efetuar a devolugao de recursos ao Tesouro, com juros e correcao,
dos servigos cuja execucdo nao tenha sido aceita pela fiscalizagdo da CAIXA.
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Tabela 2 - Municipios que receberam recursos do PAC para urbanizacao de favelas
por faixa de investimento

Mlﬁccl,‘;ios INVESTIMENTO
Até 1.000.000 500 R$ 301.271.155,76 1,02 %
De 1.000.000 a 5.000.000 292 R$ 665.284.293,66 2,24 %
De 5.000.000 a 10.000.000 67 R$ 491.919.114,01 1,66 %
De 10.000.000 a 100.000.000 136 R$ 4.788.132.950,02 16,15 %
De 100.000.000 a 500.000.000 54 R$ 12.240.588.055,61 41,29 %
De 500.000.000 a 1.000.000.000 6 R$ 4.242.842.596,03 14,31 %
Acima de 1.000.000.000 3 R$ 6.912.170.347,79 23,32 %
TOTAL 1.058 R$ 29.642.208.512,88 100,00 %

* NUmero de municipios que receberam investimentos do PAC

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados fomecidos pelo MCidades referentes as contratagbes
realizadas até dezembro de 2017.

Ou seja, cabe aos Governos locais elaborar projetos em condigoes técnicas
adequadas para poder aprova-los junto as instancias federais (Ministério das
Cidades e Caixa). E também necessario que os agentes locais demonstrem
capacidade de administragdo e gerenciamento de obras que envolvem com-
plexidade técnica para seu planejamento, execugdo e gerenciamento ade-
quados’. Nesse sentido, seria plausivel pensar que uma parte importante dos
municipios brasileiros (e mesmo alguns Governos Estaduais) tenham tido
dificuldades em preparar projetos no tempo e na qualidade exigidos para
poder se candidatar a receber os recursos, o que se confirmou na anéalise dos
casos que integram esta pesquisa. Considerando isso, pode-se pensar que
a distribuicao reflete relativamente bem a interacao entre as duas variaveis
chave: a concentracao de assentamentos precarios e a capacidade institucio-

nal dos Governos locais.

9. Esse problema tera implica¢des fortes sobre o desempenho local do programa como
veremos. Devemos ainda levar em conta que ndo se trata apenas de capacidade técnica das
Prefeituras ou Governos Estaduais, mas também do setor privado envolvido (projetistas,
construtoras, trabalho social).
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Investimento por municipio
(em milhées de reais)

® delas
de5a10
(  de10a100
de 100 a 500
de 500 a 1000

mais de 1 bilhdo de reais

Figura 1 - Distribuicdo dos investimentos do PAC em urbanizacao de favelas

Fonte: Elaboracao propria com base nos dados fornecidos pelo MCidades referentes as contratacoes
realizadas até dezembro de 2017.

Ainda nesse campo de discussdo, seria importante verificar em que me-
dida a distribuicao dos recursos em nivel regional privilegiou partidos ou
coalizoes politicas locais que apoiassem o Governo ou se, ao contrario,
foram adotados critérios mais republicanos de alocacao. Essa questao nao
¢ simples de ser respondida, ja que, pelas caracteristicas das intervencdes,
existe uma série de condicionantes para que os Governos locais possam re-
ceber os recursos, principalmente em termos de capacidade institucional.
Além disso, os assentamentos precarios do tipo favela, que foram o centro
da atuacao do PAC, sdo um fendmeno que tende a concentrar-se mais em
cidades de maior porte e em areas metropolitanas. Assim sendo, uma res-
posta mais definitiva a essa questao exigiria um tipo de pesquisa que nao
cabe nos limites deste trabalho.



Tabela 3 - Investimentos do PAC em urbanizacdo de favelas distribuidos aos

Governos Estaduais, por UF, governador e coalizdo.
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UF |GOVERNADOR ELEITO E COALIZAO TOTAL

SP | José Serra (PSDB) - PSDB, PFL, PTB e PPS 2.506.669.505
RJ | Sérgio Cabral Filho (PMDB) - PMDB, PP, PTB, PL, PSC, PMN, PAN, PTC e Prona 1.851.490.341
PE | Eduardo Campos (PSB) - PSB, PP, PDT, PL ¢ PSC 912.255.004
CE | Cid Gomes (PSB) - PSB, PT, PMDB, PP, PV, PCdoB, PHS, PMN ¢ PRB 674.940.832
PA | AnaJilia Carepa (PT) - PT, PSB, PCdoB, PRB ¢ PTN 528.752.654
BA | Jaques Wagner (PT) - PT, PMDB, PTB, PSB, PPS, PV, PCdoB, PMN ¢ PRB 496.844.529
DF | José Roberto Arruda (PFL) - PFL, PP, PPS, PL, PSC, PMN, PTN ¢ PRONA 449.611.610
MG | Aécio Neves (PSDB) - PSDB, PFL, PP, PTB, PSB, PPS, PL, PSC,, PHS ¢ PAN 417.474.693
MA | Jackson Lago (PDT) - PDT, PPS e PAN 380.899.726
AM | Eduardo Braga (PMDB) - PMDB, PP, PTB, PRTB ¢ PMN 359.065.278
AC | Binho Marques (PT) - PT, PP, PL, PRTB, PMN, PSB ¢ PCdoB 250.133.911
PI Wellington Dias (PT) - PT, PTB, PSB, PL e PCdoB 209.204.666
PR | Roberto Requido (PMDB) - PMDB e PSC 205.180.886
TO | Marcelo Miranda (PMDB) - PMDB, PFL e PPS 204.428.002
AL | Teotdnio Vilela Filho (PSDB) - PSDB, PMDB, PPS e PTdoB 123.396.608
GO /P}ll\(/:[ll(\ilv;:sf)lf{{(;d?ig)lfre(siigp) - PP, PSDB, PTB, PPS, PL, PV, PTN, PAN, PRTB, PHS, 105.986.050
SE | Marcelo Déda (PT) - PT, PMDB, PTB, PSB, PL ¢ PCdoB 89.696.673
MS lélr\l/[dl:f ;’;g:l?er}vl%ézl]\;[DB) - PMDB, PSDB, PFL, PPS, PL, PSC, PAN, PRTB, 65.450.498
AP | Waldez Gées (PDT) - PDT, PMDB, PP, PSC, PV ¢ Prona 59.924.552
RR | Ottomar Pinto (PSDB) - PSDB, PFL, PP, PTB e PL 42.095.487
MT Egllr](;’l\gﬁil in?)(]— PPS, PMDB, PFL, PP, PTB, PSB, PL, PV, PTN, PAN, 19.944.716
RN /ilma de Faria (PSB) - PSB, PT, PTB, PPS, PL, PCdoB, PHS, PMN e PTdoB 13.198.675
SC ]l_)‘ll;l;élzr;z‘q;oeBda Silveira (PMDB) - PMDB, PSDB, PFL, PPS, PHS, PAN, 5.078.407
PB | Cassio Cunha Lima (PSDB) - PSDB, PFL, PP, PTB, PL, PTN, PTC ¢ PTdoB 1.755.259
ES | Paulo Hartung (PMDB) - PMDB, PSDB, PFL ¢ PTB 0
RO | Ivo Cassol (PPS) - PPS, PFL, PV, PTN, PAN e Prona 0
RS Yeda Crusius (PSDB) - PSDB, PFL, PPS, PL, PSC, PAN, PRTB, PHS, PTC, 0

PTdoB e Prona

Fonte: Flaboracéo propria com base nos dados formecidos pelo Ministério das Cidades (2017).
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Tabela 4 - Investimentos do PAC em urbanizagdo de favelas distribuidos aos 15
Governos Municipais que mais receberam recursos, por Municipio, prefeito e partido.

Valor Valor
. PREFEITO ELEITO Contratado | PREFEITO ELEITO Contratado
MUNICIPIO (2004) 2007 e 2008 | (2008) 2009 e 2010
(R$) (R$)
Belo Horizonte | Fernando Pimentel (PT) | 691.688.656 | Marcio Lacerda (PSB) 686.287.201
Rio de Janeiro | César Maia (DEM) 568.658.237 | Eduardo Paes (PMDB) 659.527.018
Sao Paulo José Serra (PSDB) 881.625.603 | Gilberto Kassab (PSD) 266.895.156
Sao Bernardo | oy o Db (PSB) 205.574.063 | Luiz Marinho (PT) 488.972.897
do Campo
. ~ Jodo da Costa Bezerra
Recife Jodo Paulo (PT) 347.161.446 Filho (PT) 228.040.069
Guarulhos Eléi Pieta (PT) 303.038.449 | Sebastiao Almeida (PT) 84.012.497
Emidio Pereira de Emidio Pereira de
Osasco Souza (PT) 165.526.834 Souza (PT) 213.856.586
Fortaleza Luizianne Lins (PT) 241.935.997 | Luizianne Lins (PT) 69.744.379
. . Hélio de Oliveira
Campinas Izalene Tiene (PT) 119.434.289 Santos (PDT) 115.898.352
. Luiz Carlos Caetano Luiz Carlos Caetano

Camagari (PT) 0 (PT) 195.227.878
Aguas Lindas Jose Pereira Soares Geraldo Messias

de Goids DEM) 30.282.686 Queiroz (PP) 73.935.426
Ribeirao das Walace Ventura Walace Ventura

Neves Andrade (PSB) 137739615 1 A\ drade (PSB) 141.903.195
Santo André | Jodo Avamileno (PT) | 177.199.204 é,‘%r; Antonio Ravin 14.955.740
Nova Iguagu Luiz Lindbergh (PT) 270.307.549 | Luiz Lindbergh (PT) 0
Santos Joao Paulo Tavares 959.489.969 Joao Paulo Tavares 0

Papa (PMDB)

Papa (PMDB)

Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados fornecidos pelo Ministério das Cidades (2017).
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No entanto, algumas indica¢des podem ser obtidas a partir da analise das
Tabelas 3 e 4, referentes aos partidos e coalizGes vigentes nos entes to-
madores de recursos (Governos Estaduais ou Prefeituras) nos momentos
em que os projetos foram selecionados. No caso dos Governos Estaduais,
percebe-se que as demandas colocadas pelos Governos de bases partida-
rias de oposigdo - coalizoes lideradas ou apoiadas pelo Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) e Partido Frente Liberal (PFL) - recebe-
ram recursos significativos na distribuicio do PAC 1. E bastante signifi-
cativo, nesse sentido, que o Estado de Sao Paulo, entdo sob o Governo
do PSDB, tenha recebido o maior volume de recursos entre todos os
Governos Estaduais (cerca de R$ 2.500.000,00). Ja a distribui¢do entre
os 15 municipios que mais receberam recursos revela que os Governos do
Democratas (DEM) no Rio de Janeiro e do PSDB em Sao Paulo, ntcleos
centrais da oposi¢cdo ao Governo Lula, foram beneficiados com recursos
muito significativos, mas também que um nimero importante de cidades
administradas pelo PT e pelo Partido Movimento Democrata Brasileiro
(PMDB) foram atendidas. De qualquer forma, os dados indicam clara-
mente que nao houve vetos a distribuicao de recursos para Estados e
cidades administradas pela oposicao.

EXECUCAO DOS CONTRATOS E ANDAMENTO DAS OBRAS

Um fato que, aparentemente, contribuiu para que o PAC perdesse
gradativamente importancia no nuacleo central do Governo Federal diz
respeito aos problemas no andamento das obras. Um balan¢o apresentado
pelo Ministério das Cidades em reunido da CGamara Técnica de Habitacao
(CTH) do Conselho Nacional das Cidades apresentava a posicao em abril
de 2013, com grau de execucao de 55% dos contratos do PAC-Urbanizacao
de Assentamentos Precarios — PAC-UAP — (PAC1), em relacao a R$ 18,9
bilhoes ja contratados. A execucdo financeira média dos contratos assinados
em 2007 ¢ 2008 era de 61%.

Segundo o Relatério Geral do PAC (BRASIL, 2012, p. 154): “Pelo crité-
rio de quantidade, o indice de concluidas ¢ de 33% ¢ o de agdes em ritmo
adequado, de 43%. As agdes em atencao somam 19% e as com situacao
preocupante, 5%”.
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O balango apresentado a G'TH identificava também certo nimero (ndo espe-
cificado) de obras paralisadas (praticamente sem desembolso por mais de doze
meses). Entre os motivos de paralisacao, sao apontados:

* Reprogramacao: adequagao do contrato e dos demais produtos as
solugbes técnicas apontadas pelo estudo de concepcdo, adequacdo
do quadro de composigao do investimento e¢/ou adequacao do cro-
nograma fisico-financeiro.

* Problemas com a empresa executora: distrato, licitacoes desertas, in-
capacidade operacional e abandono de obra.

* Problemas financeiros do proponente: Incapacidade para aportar
contrapartida, aportar complementagao no valor da unidade habi-
tacional, ndo pagamento de indenizac¢do/aluguel social.

*  Outros: problemas com a licitacdo, com 6rgaos de controle, com a
comprovacao da titularidade da area, com licencas ambientais, ausén-
cia de medicdo (pedido ndo apresentado a mandataria — Caixa) etc.

Dentre essas razdes, as duas primeiras (reprogramacgao e problemas com a
empresa executora) respondiam entao por 86% de atrasos do valor contra-
tado. No entanto, é necessario avaliar com cuidado esses resultados, conside-
rando diversos fatores. Em primeiro lugar, ¢ preciso compreender a natureza
das obras de urbanizacdo que se caracterizam como processos longos de
intervengdo e para as quais, muitas vezes ndo ¢ possivel impor celeridade.
Trata-se de um territério em permanente transformacao pela agao de seus
moradores ou do meio fisico. E comum que uma obra inicie-se com ca-
dastro de moradores e edificacbes desatualizados. A complexidade também
deriva da realizacdo de obras em um lugar que ndo estd “liberado” para
intervencao e onde cada liberagao exige sempre realocagdes de parcelas da
populacdo que ali vive e que usa os espacos em seu cotidiano. A dinamica da
execucdo das obras, nesses casos, assume um carater radicalmente diferente
das obras em espacos vazios, onde o planejamento da atividade de cons-
trugao pode ser efetuado a partir exclusivamente da busca do aumento da
produtividade e da lucratividade. Nao ¢ incomum, frente a tais problemas,
que algumas construtoras realizem de imediato as obras que permitem aufe-
rir o maior lucro e depois abandonem a obra ou busquem redimensionar os
contratos originais, como se observou no caso do Rio de Janeiro, a partir de
depoimento de técnico da Caixa.
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Além disso, o PAC viabilizou projetos ja existentes. As pesquisas realizadas
apontam que no caso das acoes em favelas, isso significou “requentar” estudos
feitos em momentos anteriores ou elaborar novas propostas, a partir de diag-
noésticos e projetos realizados de forma rapida. Isso tem varias implicacoes,
como, por exemplo: (1) a inadequagao de diagnosticos feitos ha algum tempo
ou a partir de bases de dados defasados para orientar projetos mais precisos
e coerentes com a realidade das favelas sob intervengao; (ii) a utilizagdo de
projetos basicos, simplificados, elaborados anteriormente, e que necessitavam
detalhamento e adequagao a realidade atual; (ii1) prazos mais longos para ter
todos os elementos necessarios para a contratacao das obras; (iv) em alguns
casos, realizagao de licitagdes com base em projetos basicos e que exigiram
um conjunto importante de readequagdes na situagao de obra; entre outros.
Frente a problemas de inadequagao de projetos, além da necessidade de con-
tratos adicionais que, em alguns casos foram assumidos como contrapartidas
dos entes locais, muitas vezes ocorria também o abandono da construtora ao

verificar que o nivel de lucratividade pretendido nao seria alcangado.

Denaldi et al (2016) e Petrarolli (2015), tomando como referéncia o estudo
da execugdo dos contratos na Regido do Grande ABC, apontam que a mo-
rosidade para execucao das obras estaria relacionada com a combinagao
“complexidade de intervencao, qualidade do projeto e territério em trans-
formacao”. Os estudos destacam também que a rigidez das normas de con-
tratacdo, reprogramacao e¢ medi¢ao nao ¢ compativel com a caracteristica
do territério e do projeto.

Outra questdo que pode ter tido implicagdes no andamento dos contratos ¢
também a falta de experiéncia técnica de governos que nao tinham uma ati-
vidade permanente em urbanizagao de favelas. Problemas que, nesses casos,
podem se estender também ao setor privado, ou seja, escritorios de engenharia
e arquitetura que podem produzir projetos inadequados e que vao precisar
ser adaptados a realidade da obra ao longo da construgdo. Ou mesmo cons-
trutoras sem experiéncia anterior, que certamente terao dificuldades em pla-
nejar a execucio das obras de forma adequada. E possivel ainda considerar
que, com as possibilidades de ampliacdo da escala da intervencao, os projetos
para a intervencao em territérios mais consolidados, como, por exemplo, os
Complexos do Alemao, Manguinhos ¢ Rocinha no Rio de Janeiro, tenham
também colocado novos problemas técnicos e operacionais, tanto para o ge-

renciamento quanto para a execucao das obras.
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Considerando todos os problemas que envolvem a implementagdo de progra-
mas de urbanizacao de favelas, um fator adicional que se revelou crucial em
varios dos casos relatados nessa coletanea diz respeito a necessidade de que os
entes tomadores, Estados ou Municipios comprometam valores importantes
de contrapartida. Praticamente em todos os casos analisados, verifica-se que,
por razdes as mais diversas, os Municipios ou os Estados tiveram que arcar com
os custos de diversos tipos de servigcos nao cobertos pelo contrato original. As
razoes para isso podem se referir a: (1) ampliagao das despesas com remogoes;
(2) cobertura dos custos dos tempos de paraliza¢do de obra; (3) cobertura dos
custos de distratos e novas licitagdes; entre outros. Uma consequéncia dessa
tendéncia seria que, nos casos em que os entes tomadores nao pudessem arcar
com essa elevacdo de custos, haveria uma tendéncia a paralizacdo das obras.
Assim sendo, uma boa parte dos atrasos de cronogramas podem também se

referir a dificuldades dos entes em arcar com os custos de contrapartida.

CONSIDERACOES SOBRE 0S ESTUDOS DE CASO™

Uma primeira constatacao que se extrai das experiéncias locais ¢ que o PAC
permitiu de fato ampliar a escala de intervengao em assentamentos precarios.
Em Curitiba, 19% dos assentamentos, que abrigam 42% dos domicilios infor-
mais do municipio receberam intervengdes no ambito do PAC. Considerando
o atendimento previsto nos contratos firmados, em Belo Horizonte, o PAC
atendera cerca de 40% e na Regido do Grande ABC e em Fortaleza, cer-
ca de 30% das familias que habitam favelas. Em Porto Alegre, considerando
o nimero de domicilios em Aglomerados Subnormais (IBGE, 2010), o PAC
beneficiara 36% das familias que habitam esse tipo de assentamento. Esse
percentual sobe para 50% quando se verifica o percentual de atendimento nos
trés municipios (Sao Leopoldo, Canoas e Novo Hamburgo) com valores maio-
res de investimento. Mesmo no caso de municipios como Sao Paulo e Rio de
Janeiro, que possuem maior capacidade de investimento e vinham aplicando
valores expressivos em programas de urbanizagao, ocorreu ampliacdo de esca-
la de atendimento. Em Sao Paulo, os recursos permitiram acelerar as frentes
de urbanizagao iniciadas em periodos anteriores e no Rio de Janeiro permitiu
que intervencoes de maior complexidade pudessem ser realizadas, como a
urbanizacado de trés grandes favelas.

10. As informagdes e dados registrados neste Capitulo foram extraidas dos capitulos desta
coletanea.
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O PAC também permitiu dar continuidade a programas importantes e ja
consolidados. Em Sao Paulo, 43% dos recursos foram canalizados para ur-
banizagdo de assentamentos que integram o Programa Mananciais. Em
Recife, 45% dos recursos do PAC foram direcionados para 56 comunida-
des, que abrigam cerca de 30 mil familias e integram o Prometropole na
Bacia do Beberibe. No caso de Belo Horizonte permitiu dar continuidade
e consolidar o Programa Vila Viva que se apoia na metodologia do Plano
Global Especifico. Também foram canalizados recursos para Urbanizagao
de Alagados, em Salvador e para os programas Favela-Bairro e, posterior-

mente, Morar Carioca, no Rio de Janeiro.

Observa-se que o PAC viabilizou tanto urbanizagido de assentamentos que
nao haviam até entdo recebido qualquer tipo de melhoria significativa, como

complementagdes de urbanizacGes e intervencgdes pontuais.

Nova Esperanga e Nova Constituinte, localizados em Salvador, ainda que fos-
sem assentamentos existentes ha mais de trés décadas, nao contavam com
infraestrutura antes do PAC e essa era a realidade de 43% dos assentamentos
para os quais foram canalizados recursos do Programa nesse municipio. O
PAC também viabilizou a continuidade de intervengdes iniciadas em periodos
anteriores. Em Belo Horizonte, a maioria das intervengoes é do tipo “comple-
mentacdo de urbanizagdes”. No caso de Sao Paulo, cerca de 40% dos recur-
sos foram alocados para dar continuidade a urbanizacdo dos assentamentos:
Jardim Sao Francisco, Helidpolis, Paraisopolis e Jardim Pantanal.

No caso de Salvador, 20% do total de recursos do PAC foram canalizados para
assentamentos com problemas de risco e ocorréncias de deslizamentos do solo

e foram empregados para execucdo de obras pontuais.

Esse modelo possibilitou financiar tanto obras de pequeno porte como interven-
¢oes de alta complexidade. Em Diadema, viabilizou a complementacdo de ur-
baniza¢ao do ntcleo Antdonio Palombo, que abrigava 18 familias, e os recursos
foram canalizados principalmente para requalificagao das moradias. Em Recife,
Fortaleza e Belém financiou grandes projetos de macrodrenagem em bacias que

colocavam varios assentamentos em situagao de risco de alagamento.

Observou-se que, na maioria dos casos, foram canalizados recursos do PAC
para intervengao do tipo “complementacdo de urbanizacdo”, sendo que em
algumas regides esse fol o tipo de investimento predominante. Em Recife,
cerca de 80% dos recursos do PAC foram canalizados para complementagdo de
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urbanizagdo, em Sao Paulo esse percentual ¢ de 83% e em de Belo Horizonte
70%. Na Regiao do Grande ABC e Rio de Janeiro, também sao expressivos os

valores alocados nesse tipo de intervencao.

Confirma-se a percepcao de que as “urbanizagdes nunca terminam”. Em
muitos casos, trata-se de mais uma camada de urbanizagdo. Ao longo das ul-
timas décadas, grande parte desses assentamentos recebeu algum tipo de
intervengdo pontual ou urbanizacao parcial, que pode corresponder a ur-
banizagdo de um setor do assentamento ou execucao de um componente de
intervengdo, como abertura de viario principal acompanhada por execucao

de redes de infraestrutura.

No caso da Regiao do Grande ABC, a dificuldade de captar recursos para
produgao de novas moradias, levou os municipios, em periodos anteriores,
a priorizar os assentamentos para os quais nao era necessario realizar um
grande volume de remoc¢oes ou ainda eleger intervengdes que poderiam ser
executadas sem necessidade de remocao e reassentamento de familias. De for-
ma geral, essas intervengoes promoveram alguma melhoria das condicGes de
saneamento ¢ habitacdo, mas também contribuiram para consolidar, muitas

vezes, situagdes inadequadas de ocupacao e habitacio.

Muitos processos de urbanizagao foram interrompidos com alternancia de
Governo ou porque os recursos canalizados, em periodos anteriores, foram
insuficientes para concluir a intervenc¢do. Como se trata de um territério em
permanente transformacao, quando se retomam as obras o escopo da inter-
vencao ¢ ampliado, quer seja pelo aumento da densidade e reocupagao de
areas de risco e uso publico, ou pela necessidade de refazer obras deterioradas.

Vale ressaltar que, em muitos casos, a intervencao do PAC sera mais uma camada
de intervengdo, uma vez que os valores destinados nao foram ou nao serao suficien-
tes para concluir a urbanizagao integral. Ha indicios de que isso acontecera com
um conjunto significativo de assentamentos localizados em Sao Paulo, Curitiba,
Belém do Para, Recife, Porto Alegre, Salvador e Regiao do Grande ABC.

Observa-se que ha um aumento do percentual de deslocamento involuntario (re-
mocao) e da importancia do componente “producao de novas moradias”, mesmo
em intervengdes voltadas para consolida¢ao do assentamento. Esse deslocamento
relaciona-se com o adensamento das areas, imposi¢ao da legislacao ambiental ou
necessidade de qualificacao ambiental, eliminagao de situagoes de risco, opcoes de

projeto, assim como execucao de obras viarias e de macrodrenagem.
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Cabe lembrar que a maioria dos assentamentos precarios localizados em
Regides Metropolitanas (RMs) coincide com as areas ambientalmente
sensiveis ou protegidas por lei. No ABC, estima-se que 72% dos assen-
tamentos precarios estdo localizados em areas com interface de cursos
de agua, Areas de Preservacio Permanente (APPs) e cerca de 30% dos
domicilios localizam-se em Areas de Protecio dos Mananciais (APMs).
No caso de Sao Paulo, estima-se que 17% estao em APM e, em Curitiba,
62% estio situados em APPs ¢ 10% em Area de Protecio Ambiental
(APAs). Muitas intervenc¢des do PAC ocorrem em areas ambientalmen-
te protegidas. Destaca-se que em Salvador, 50% do total dos recursos
do programa foram destinados a assentamentos localizados em Areas
de Protecao de Recursos Naturais (APRNs), APAs ou Parques e, em Sado
Paulo, 43% foram destinados para o Programa Mananciais. Em Curitiba,
das 49 favelas que foram objeto de intervengdo, apenas cinco nao se loca-

lizavam em APA ou APP.

Em alguns casos, é possivel combinar a urbanizagdo e a consolidagao da ocu-
pacdo, com a recuperagao ambiental. Em outros casos, evidencia-se a impossi-
bilidade de consolidacdo dos assentamentos, ou das faixas ao longo dos cursos
d’agua. De forma geral, a intervencao nessas areas envolve percentual mais
elevado de deslocamento (remogdo) e reassentamento de familias.

Outra situacdo que gera elevados percentuais de deslocamentos de familias
¢ ainterface com grandes obras de drenagem e sistema viario. Em Fortaleza,
Recife e Belém, grande parte das intervengoes esta articulada com obras
de drenagem e macrodrenagem. No caso de Fortaleza, cerca de 70% dos
recursos do PAC estdo associados a programas de macrodrenagem da regido
metropolitana e foram destinados a 86 assentamentos, em sua maioria loca-
lizada em situacdo de risco. Esses recursos atendem cerca de 33 mil familias,
sendo que dessas, 14.886 com solucdes de deslocamento e reassentamento

em conjuntos habitacionais.

Nesse contexto, coloca-se o desafio de promover a remog¢do com garantia
do direito a moradia digna. Para tanto, faz-se necessario articular a politica
habitacional e urbana, no nivel local, de forma a garantir a disponibiliza-
¢ao de areas adequadas para reassentamentos, assim como a disponibiliza-
¢ao de recursos para produgao de novas moradias. Entretanto, observou-se
um descompasso entre as intervencoes de urbanizacdo e a produgao de

novas moradias.
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O caso de Sao Paulo talvez seja o mais emblematico. Foram produzidas cerca
de 14 mil unidades habitacionais como solugdo de reposicao de moradia (re-
manejamento ou reassentamento) para familias removidas dos assentamentos
com intervencao do PAC, mas cerca de outras 10 mil foram inseridas em pro-
gramas de auxilio aluguel e ainda se buscavam alternativas para viabilizar a
construcao das moradias definitivas. No ABC, os municipios informaram que
estao sendo pleiteados recursos no ambito do Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV) para concluir a urbanizagao de 22% dos assentamentos com
intervencdo do PAC, apontando a necessidade de construgao de no minimo
mais 2,5 mil moradias. No caso do Rio de Janeiro, e tomando como objeto
de analise apenas sete assentamentos que receberam recursos do PAC, iden-
tificou-se que foram produzidas apenas 50% das unidades habitacionais ne-
cessarias para viabilizar os reassentamentos. Nas intervengdes realizadas pelo
Governo do Estado do Rio de Janeiro, cerca de 2,4 mil familias ainda aguar-

davam a reposi¢do da moradia inseridos em Programa de Aluguel Social.

Para compreender o descompasso da producdo de novas moradias para re-
posicao e necessidade de realizar remocoes, sera necessario aprofundar os
estudos, entretanto, como mencionado anteriormente, o conjunto de casos
apresentados nesta coletanea, aponta alguns possiveis fatores: cadastros e diag-
noésticos desatualizados; qualidade e defasagem dos projetos que implicaram
na subestimacao do nimero de remoc¢oes; mudangas na configuracao das fa-
velas que sao territorios em permanente transformacao; escolhas dos agentes
promotores; dificuldade de articular o PAC e PMCMYV e valor de produgao
de uma nova unidade habitacional subestimado no ambito do PAC.

Ha também situacdes nas quais se priorizou a execugao das unidades habita-
cionais, ao passo que e as obras de urbanizacao foram postergadas. No caso de
Curitiba, o estudo indicou que as obras de urbanizagio ndo foram concluidas
e foi priorizada produgao de unidades habitacionais (UHs) em novos conjun-
tos intensificando as ac¢oes de remogdes em direcdo a areas, em geral, mais

distantes dos assentamentos de origem.

A maioria dos estudos aponta a dificuldade de articula¢do do PAC e do PMCMV.
Até 2011, a produgao habitacional para atender a populacdo de favela era um
componente do PAC 1 e, embora com recursos limitados (muitas vezes insufi-
cientes), a producdo era viabilizada no ambito da mesma contratacdo ¢ a gestao
ficava a cargo do municipio. Em 2011, com o PAC 2, esse modelo foi altera-
do e o Governo Federal estabeleceu que a producgao habitacional deveria ser
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viabilizada prioritariamente por meio do PMCMV 2 que foi operacionalizado
pelo setor privado. Além disso, como os valores de referéncia das unidades do
PMCMYV eram maiores do que os valores do PAC 1, muitos Municipios opta-
ram por reduzir ou excluir a producdo habitacional dos contratos do PAC 1,
viabiliza-la por meio do PMCMYV e canalizar o recurso para execugao de outros
servicos necessarios a urbanizagao. Essa alternativa foi adotada tanto para di-
minuir o valor da contrapartida para produgao de novas moradias, como para
solucionar a necessidade de execucao de servicos de urbanizacao (tipo ou quan-
tidade) ndo prevista no projeto ou or¢amento inicial. Vale lembrar que os valores
fixados para producao de uma nova moradia no ambito do PAC 1 eram de R$
23 mil para uma unidade isolada e R$ 27,6 mil para uma unidade do tipo apar-
tamento. Esses valores, de forma geral, ndo eram suficientes para a produgao

nas cidades metropolitanas, implicando em aportes de contrapartida.

Avinculac¢do do PAC e do PMCMYV gerou muitas dificuldades para a viabilizacao
de produgéo no interior dos assentamentos. Regino e Oliveira (2014), tomando
como estudo de caso do Municipio de Sao Bernardo do Campo, na Regido do
Grande ABC, relatam essas dificuldades. Destacam que, no Complexo Silvina
Audi, as exigéncias fundiarias do PMCMYV ndo permitiam a constru¢do das
unidades habitacionais previstas dentro da poligonal dos assentamentos mesmo
utilizando-se do instrumento da demarcagdo urbanistica previsto Lei Federal n°
11.977, de 7 de julho de 2009 (BRASIL, 2009). A Prefeitura precisou, entao,
desapropriar uma area para atender as exigéncias do PMCMYV que tornavam
obrigatéria a transferéncia da terra para o Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR). Levou-se mais de dois anos para viabilizar a desapropriagao, deman-
dando recursos que nao seriam necessarios se a producao habitacional fosse de
promogao publica. Ao final, as empresas construtoras e incorporadoras nao res-
ponderam aos chamamentos publicos para a construgao dos empreendimentos
no ambito do PMCMV. O Municipio avalia que o desinteresse esta associado ao
tamanho pequeno dos empreendimentos e também a fatores de risco.

Em Belo Horizonte, a vinculagdo do PMCMYV ao PAC, principalmente em re-
lacdo ao PAC 2, impossibilitou o cumprimento das diretrizes do Plano Global
Especifico (PGE) de producdo de novas moradias na poligonal dos assenta-
mentos, uma vez que 0 PMCMYV s6 permite a construgao de empreendimen-
tos em terrenos com a situagao fundiaria regular. A indenizacao foi a solucao
encontrada e um percentual expressivo dos recursos (federal e de contraparti-
da) foram gastos com essa agao.
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No caso dessa vinculagdo PAC e PMCMY, a dificuldade de combinar inte-
resses e tempos de diferentes agentes é também um dos fatores que explica
a morosidade das obras de urbanizagdo e o descompasso entre produgao
habitacional e urbanizagdao. A producao de novas moradias para remoc¢ao
de familias é muitas vezes condi¢do para execucao de obras como aber-
tura e pavimentagao de vias, redes de saneamento, canalizagdo de cursos

d’agua e contengdo geotécnica.

Vale destacar que, na maioria dos casos estudados, ainda ndo se viabilizou a con-
tratacao e construgao de grande parcela das moradias que seriam viabilizadas
pelo PMCMYV e isso coloca em risco o término das intervengdes como planejadas.
Nesses casos, como ressalta o exemplo do Rio de Janeiro, o Poder Publico lidou
com essa restricao por meio da utilizacao dos programas de Aluguel Social, o que
acabou se colocando como um problema para as familias, visto que para muitas
delas ndo se conseguiu ainda chegar a uma solucao definitiva de moradia.

No conjunto de casos, observou-se tanto reassentamentos de padrao adequa-
do, quanto solucdes de reassentamento inadequadas, em especial quanto a
inser¢ao urbana. Ha casos em que a inser¢ao urbana foi adequadamente so-
lucionada, como, por exemplo, em parcela dos empreendimentos viabilizados
em Fortaleza, Salvador e na Regiao do Grande ABC. Entretanto, ha casos em
que se reproduzem as experiéncias negativas de deslocamento de familias que
habitam favelas localizadas em anéis centrais ou intermediarios da cidade, para
conjuntos habitacionais localizados em regides periféricas, como acontece, por
exemplo, no Municipio de Fortaleza e Curitiba. Muitas vezes, em um mesmo
municipio, encontramos soluc¢oes adequadas e inadequadas e que podem estar
relacionadas com as escolhas realizadas por diferentes atores puablicos (entes
federativos e instituigdes) e privados (empresas construtoras).

Os conflitos inerentes aos processos de remoc¢ao e reassentamento nao se relacio-
nam apenas com solug¢oes inadequadas de reposicao de moradia, do ponto de
vista da tipologia da unidade habitacional ou inser¢ao urbana. Observa-se que
muitos problemas e conflitos relacionam-se com o processo de planejamento e
execugao da intervengdo. A experiéncia de Sao Bernardo do Campo demonstra
que o planejamento das a¢oes e definicio de critérios claros acordados com a po-
pulagao foram importantes estratégias para reduzir conflitos. Na fase de projeto,
previu-se o atendimento de situagdes de coabitacao excessiva e involuntaria em
unidades a remover. Para lidar com o problema das mudancas que ocorrem no

periodo apos a realizagao do cadastro até