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OBRAS EM FAVELAS: entraves para implementacdo de urbaniza¢cbes no
ambito do PAC, na Regi&o do Grande ABC!

Resumo

O foco deste artigo sdo os processos de urbanizacdo de favelas com recursos do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) na Regido do Grande ABC. No Brasil, o
numero de pessoas vivendo em favelas é significativo, contudo, a “solu¢do urbaniza¢ao”
s6 ganhou escala no territério nacional na década de 90, quando foram lancados os
primeiros programas federias para esses fins. O PAC, lancado em 2007, representa
grande avanco, ao passo que destinou recursos volumosos para urbanizacao de favelas,
no entanto, é baixo o nimero de urbanizacdes finalizadas no ambito do programa. Este
trabalho buscou, portanto, identificar os fatores que dificultam e estendem o tempo de
contratacdo e execucdo de obras de urbanizacdo de favelas com recursos do PAC no
Grande ABC, com a intencdo de iluminar caminhos para a superacdo desse cenario,
segundo a opinido de gestores publicos. Os trés principais fatores identificados como
responsaveis pela dilatacdo dos prazos de implementacdo das urbanizacbes foram: a
selecdo de intervencdes que ndo contavam com projetos completos, atualizados e
aprovados; a dificuldade de aprovacéo de projetos e medi¢cGes de obras junto ao Agente
Operador; e a necessidade de revisar e adequar projetos e orcamentos durante as obras.

1. Introducao

Este artigo tem como foco a analise do processo de execucdo deurbanizacdes de favelas,
realizadas com recursos do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que
atualmente financia quase todas as urbanizacdes de favelas em andamento no Brasil.

O tema das urbanizacbes de favelas vém se mostrando cada vez mais relevante, ao
passo que 0 numero de pessoas vivendo em assentamentos precarios € notavel em
guase todas as grande cidades do mundo, concentrando-se nos paises mais pobres e
gue mais crescem em termos populacionais.Para se ter uma ideia dos numeros, segundo
estudos da UN-Habitat de 2003?, quase 1 bilhdo de pessoas viviam em assentamentos
precarios no inicio deste milénio, ou seja, 32% da populacdo urbana mundial,
representando apenas 6% da populacdo urbana dos paises ricos, contra 78,2% da
populacdo urbana dos paises mais pobres.?

Dentro do territério brasileiro, segundo o IBGE*, em 2010 existiam 11,4 milhdes de
pessoas vivendo em condi¢des precarias de moradia, concentradas nas metropoles e
grandes cidades, chegando a representar mais da metade da populagcdo da Regiao

! Este artigo trata-se da sintese da dissertacdo de mestrado O tempo nas urbaniza¢des de favelas — contratacdo e
execuc¢do de obras do PAC no Grande ABC, realizada no curso de P6s-Graduagdo em Planejamento e Gestdo do
Territorio da Universidade Federal do ABC (UFABC) e apresentada em dezembro de 2015.

>UN-HABITAT. The challengeofslum: Global reportonhumamsettlements. London: Earthscan, 2003.

3Segundo a UN-Habitat, os paises mais ricos sdo classificados como “Developedregions”, e os mais pobres como
“Leastdeveloped countries”.

*|BGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Demografico: BRASIL, 2010. Rio de Janeiro: IBGE, 2010.



Metropolitana de Belém e aproximadamente um quarto da populacdo de regides
metropolitanas como as de Salvador, S&o Luis e Recife.’

Considerando a escala da demanda por habitacdo nas cidades brasileiras, consolidar as
moradias construidas nas favelas — levando infraestrutura béasica, obras hidricas e de
consolidagcédo geologica-geotécnica, equipamentos e servicos a esses territorios — passou
a ser a solucao mais apropriada.

Embora o debate se coloque de diferentes formas em alguns paises, no Brasil a
implementacdo das acOes para urbanizacdo de favelas é responsabilidade do
Estado.Contudo, as primeiras experiéncias de urbanizacdes realizadas pelo Poder
Publico s6 aconteceram, de forma muito pontal,na década de 1960, no Rio de Janeiro.

Os primeiros arranjos institucionais e implementacédo de programas para urbanizacéao de
favelas e regularizagédo fundiaria foram realizados por Governos Municipais progressistas
na década de 80, em algumas poucas cidades como Recife, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte e Diadema. Mas a urbanizagéo de favelas s6 entrou para a agenda federal em
meados da década de 90, quando foram lancados os primeiros programas federais para
esses fins®, contando ainda com investimentos baixissimos frente & escala do problema.

O aumento efetivo do montante de recursos federais disponibilizados para urbanizar
favelas aconteceu apenas com o langcamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), em 2007. Em 9 anos de vigéncia (2007-2015), o PAC destinou aproximadamente
4,5 vezes mais recursos para execucao de obras de urbanizacdo, do que a soma dos
investimentos de todos os outros programas federais anteriores, e cerca de 8,4 vezes
mais recursos, se considerado apenas o total de recursos ndo onerosos.’

Emboraestejamos vivenciando atualmente o cenario mais préspero para implementacao
dessas acOes, discute-se muito,na esfera institucional, a dificuldade de viabilizar as
urbanizagbes no ambito do PAC. No entanto, essa questao ndo tem sido tratada no
campo académico.

Esse estudo buscou, portanto, identificar os fatores que dificultam e estendem o tempo de
contratacdo e execugéo de obras de urbanizagéo de favelas realizadas com recursos do
PAC, tendo ainda como intencao iluminar caminhos para a superacao desse cenario.

O meétodo utilizado foi o de pesquisabibliografica e documental e realizacdo de entrevistas
com gestores publicos, envolvidos com a captacao de recursos do PAC e a execuc¢ao das
obras de urbanizac&o. A perspectiva analitica foi a do Gestor Publico Local. O recorte
espacial selecionado foi a Regido do Grande ABC paulista, por tratar-se de uma regiao
pioneira na implementacdo das urbanizacbes de favelas,aléem de contar com um
montante alto de recursos do PAC para urbanizagdo e também representar um universo
heterogéneo, ja que cada um dos sete municipios conta com diferentes niveis de
desenvolvimento institucional e a tipologia dos assentamentos precarios varia bastante
entre esses municipios.

SIBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Demografico: BRASIL, 2010. Rio de Janeiro: IBGE, 2010.
Muitos estudos apontam para a subestimacéo dos dados do IBGE, o que demonstra que a situacdo é ainda mais grave
do que a representada pelos numeros do IBGE. Sobre isso, ver Cardoso et al (2009) e CEM/CEBRAP (2007).

®0s primeiros programas langados foram o Habitar Brasil, o Pr6-Moradia e o Pro-Sanear.

’PETRAROLLI, Juliana. O tempo nas urbanizacdes de favelas: contratacdo e execucdo de obras do PAC no Grande
ABC. Dissertacdo (Mestrado em Planejamento e Gestdo do Territério). Universidade Federal do ABC, Santo André,
2015.



2. O PAC e as urbanizacoes de favelas

O PAC foi criado em 2007, como principal programa de governo do segundo mandato do
presidente Luiz Inacio Lula da Silva (Lula) e, embora tenha sido um marco nos
investimentos federais nas cidades brasileiras, o principal objetivo do programa era
estimular o crescimento econdmico do pais.

Os instrumentos adotados para pér esse objetivo em pratica foram: elevacédo significativa
do investimento publico em infraestrutura; incentivo ao investimento privado no pais
através de medidas fiscais, institucionais e legais; elevacdo de concessfes de créditos
bancarios; e reducdo da taxa de juros, entre outras mudancas importantes para melhorar
o chamado ambiente de investimento.®

O desenho do PAC foi coordenado pela Casa Civil, que buscava alcancgar o crescimento
econdmico, investindo em uma vasta gama de projetos. Naquela ocasido, a Casa Civil,
entdo coordenada por Dilma Rousseff, reuniu diversos ministérios para organizar os
principais projetos setoriais em uma Unica pasta. A proposta era que 0S projetos
selecionados fossem beneficiados com uma série de medidas institucionais para facilitar
sua implementacéo, assim como contempla-los com a destinagcdo de um grande montante
de recursos.’

O programa foi organizado em eixos de investimento, que contém modalidades
especificas, que por sua vez sdo compostas por Programas e Ac¢Oes.O total de
investimento do programa,somando-se o PAC1l ao PAC2, passou de R$1,6 trilhdes.
Sendo R$657,4 bilhdes incluidos no PAC1 e R$958,9 bilhdes no PAC2'.

Ja na primeira fase do programa foi criada uma modalidade especifica, voltada para
intervencdo em favelas, chamada “Modalidade Urbanizacdo de Assentamentos Precarios”
(MUAP). Entretanto os Programas e A¢des incluidos na MUAP n&o se destinam apenas
a execucdo de obras de urbanizacdo de favelas, englobando investimentos em
elaboracdo de projetos e planos de habitacdo, constru¢cdo de unidades habitacionais,
assessoria técnica, desenvolvimento institucional, requalificacdo de imdveis e construcao
de lotes urbanizados. Outra informacédo relevante é que existem Programas e A¢des no
ambito do PAC que destinam recursos para urbanizacdo de favelas que nao estdo
incluidos na MUAP. Portanto, como recorte metodolégico para essa pesquisa, foram
analisados os Programas e Ac¢cOes do PAC destinados exclusivamente a execucado de
obras de urbanizagéo de favelas, independente da modalidade em que se inserem no
programa.

Assim, de 2007 a 2015, o PAC investiu cerca de R$30 bilh6es na execuc¢éo de obras de
urbanizacdo de favelas, por meio de 934 operacoes financeiras, sendo 82% dos recursos
viabilizados por meio de programas de repasse de recursos federais'® e o restante por
linhas de financiamento®®.

® Site do PAC, acessado em 01/07/2015, disponivel em <http://www.pac.gov.br/pub/up/relatorio/e15bf4a755b3
9e65b10139719aefa95a.pdf>

° LEITAO, Karina. Report - Brazilian Experience Federal Program PAC Urbanization: Successful Approaches
toNationalSlumUpgradingandPrevention Policies andPrograms. Sdo Paulo: BID, 2012.

9 Site do PAC, acessado em 01/07/2015, disponivel em <http://www.pac.gov.br/pub/up/relatorio/e15bf4a755b3
9e65b10139719aefa95a.pdf>

1 No PAC1 a MUAP inseria-se no Eixo Infraestrutura Social e Urbana e, no PAC2, passou a fazer parte do eixo Minha
Casa Minha Vida.

2 Consideramos os programas que utilizam recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU) e Fundo Nacional de
Habitacéo de Interesse Social (FNHIS): Projeto Prioritario de Investimento (PPI); Programa Urbanizacéo, Regularizagao



Independentemente das especificidades de cada Programa e Ac¢ao, todos os projetos do
PAC que sao gerenciados pelo Ministério das Cidades séo regidos por algumas regras
em comum, que foram elaboradas visando o monitoramento, avaliagdo e aprimoramento
continuo dos projetos incluidos no pacote de investimentos. Os agentes envolvidos e a
funcdo de cada um, assim como 0 processo de acesso aos recursos e fluxo financeiro,
também séo praticamente os mesmos para todos os projetos inseridos no PAC.

Segundo o Ministério das Cidades **, os principais atores envolvidos com a
operacionalizacdo dos Programas e Ac0es do PAC para execucdo de obras de
urbanizacao e suas fungdes séo: (i) Casa Civil e Secretaria de Relacdes Institucionais da
Presidéncia da Republica — coordenadores centrais do PAC; (ii) Ministério das Cidades —
gestor das operacdes em favelas; (iii) Caixa Econbmica Federal (CAIXA) e Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) — agentes operadores e
financeiros; (iv) Administracéo Publica dos estados, do Distrito Federal e dos municipios —
proponentes e agentes operadores; (v) Familias atendidas - beneficiarios finais.

A funcéo de elaborar e organizar propostas de intervengdo e promover a execugao das
obras €, portanto, do Agente Promotor. Issopressupde capacidade institucional minima
dos estados e municipios brasileiros para realizacado dessas tarefas.

Segundo Alessandra D’Avila, Diretora do Departamento de Urbanizacdo de
Assentamento Precarios da Secretaria Nacional de Habitac&o™®, os estados e municipios
tiveram grande dificuldade na elaboracéo de propostas de urbanizagdo de favelas para
captacdo dos recursos do PAC. A gestora conta que os entes federativos que tiveram
melhor desempenho nessa incumbéncia foram aqueles que ja possuiam experiéncia com
programas federais anteriores ao PAC — como o Habitar Brasil BID (HBB) — entre eles os
municipios de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte. Ndo por acaso, sdo esses
justamente os municipios que captaram maior volume de recursos do PAC™.

Nos casos em que houve sucesso na captacao dos recursos, observa-se que a execucao
das operac0es é relativamente baixa. Até setembro de 2015, apenas 11% das operacdes
contratadas tinham sido finalizadas no pais, sendo somente 7 operagfes contratadas no
ambito do PAC2. Além disso 2,4% das operacfes ainda nao tinham sido iniciadas e 16%
das operacdes tinham utilizado menos de 10% dos recursos contratados, sendo mais de
um terco delas selecionadas entre 2007 e 2010. A Tabela 1 e o Gréafico 1 mostram o
namero de operag¢des do PAC para urbanizacéo de favelas por faixa de execucéo.

TABELA le GRAFICO 1: Execucdo Financeira dos Termos de Compromisso do PAC
voltados para obras de urbanizacao de favelas.

e Integracdo de Assentamentos Precarios (UAP); Programa Moradia Digna e Programa Saneamento Basico (Acgao
2068).

13 0os programas considerados foram: Programa SANEAMENTO PARA TODOS e Programa de Atendimento
Habitacional através do Poder Publico (PRO-MORADIA), ambos amparados no Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS) — para 0 PRO-MORADIA considerou-se apenas investimentos feitos no ambito do PAC -; e os Projetos
Multissetoriais Integrados Urbanos (PMI), que utiliza recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).

“BRASIL. Ministério das Cidades. Urbanizagéo de Favelas: a experiéncia do PAC. Brasilia: 2010.
Entrevista realizada no dia 01 de outubro de 2015.

16 Apenas quatro municipios captaram mais de R$1 bilhdo do PAC para urbanizacéo de favelas: Rio de Janeiro, Sdo
Paulo, Belo Horizonte e Fortaleza. Outros cinco municipios captaram mais de R$500 milhdes de recursos do PAC para
estes fins: Cubatdo, S&o Bernardo do Campo, Recife, Olinda e Guarulhos (Petrarolli, 2015).
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fornecido por MCIDADES.

Entretanto, muitos elementos devem ser considerados para evitar equivocos na analise
da execugcdo dos Programas e Acdes para urbanizacdo de favelas do PAC. Cabe
diferenciar aspectos inerentes as obras de urbanizacdo — que denotam temporalidade
especifica a esse tipo de intervencdo — daqueles que configuram gargalos a serem
superados para acelerar sua execugao.

O fato das obras aqui analisadas tratarem-se de obras realizadas pelo Setor Publico, em
terrenos com ocupacao prévia, confere tempo maior de execucdo do que aquelas
realizadas pelo setor privado em terrenos livres.

Sdo0 muitas as interferéncias, elementos desconhecidos e, consequentemente,
imprevistos enfrentados em obras realizadas em terrenos que ja possuem algum tipo de
construcdo. Nesse sentido, obras de urbanizacdo assemelham-se muito mais a obras de
reforma do que a obras novas, com o agravante de materializarem-se em escalas muito
superiores e dificilmente contarem com registros sobre as construcbes pré-existentes,
sejam elas de infraestrutura basica ou das edificagdes.

Esse aspecto pressupfe a compatibilizacdo da obra com o espacgo construido e ajustes
recorrentes no projeto elaborado, ja que muitos dos elementos desconhecidos afloram
durante a execucdo das obras. Como exemplo disso, podemos citar a identificacado de
trechos de redes de drenagem e esgoto pré-construidos no momento de abertura de
valas, que podem complicar a implantagédo de novas redes, ou ainda o desconhecimento
sobre a estrutura de habitacdes, que pode resultar em danos as casas ho momento de
pavimentag&o das ruas.

Para além dessas questbes, existem outros elementos que tornam as obras de
urbanizacdo muito complexas de serem projetadas e executadas. Um deles é a
necessidade de organizacéao institucional e cooperacédo entre diferentes setores do Poder
Local para elaboracdo de projeto de urbanizacdo e gestdo das obras. A
interdisciplinaridade desse tipo de intervencgao requer o envolvimento de diversos setores
com o da habitacdo, como os de meio ambiente, transporte, manutencado, assisténcia
social, defesa civil, entre outros.

Faz-se necesséria, ainda, a cooperagdo entre o Poder Publico Local e outros atores,
como a populacéo residente nas Areas de Intervencdo; Concessionarias responsaveis
pela gestdo e manutencdo de redes de infraestrutura; Orgdos Ambientais; Orgédos de
Controle; Governo Federal, Agente Financeiro; empresas do Setor Privado, contratadas
para elaboragéo de projetos e execucgéo de obras; etc.



E importante lembrar que os projetos de urbanizagdo contemplam interesses e
necessidade de um grande numero de pessoas e que as propostas precisam ser
pactuadas entre os moradores das areas de intervencdo e todos o0s outros agentes
envolvidos, acarretando um tempo relativamente longo de elaboracdo de projeto. Nos
casos em que essas questdes ndo sao trabalhadas durante o desenvolvimento do projeto,
frequentemente precisam ser enfrentadas durante a execucao das obras, esgarcando o
tempo de implementacao das urbanizacgdes.

Todos esses elementos embutem nas urbanizagbes de favelas uma temporalidade
especifica, que deve ser considerada na analise de sua execucao. Isso posto, cabe
investigar quais sao os fatores que dificultam e complexificam a implementacdo de
urbanizacdes de favelas no contexto do PAC, para além daqueles que se relacionam com
a natureza desse tipo de intervengao.

3. A Regiao do Grande ABC e o histdrico das intervencdes em favelas

A Regiao do Grande ABC localiza-se na por¢ao sudeste da Regido Metropolitana de S&o
Paulo (RMSP), sendo composta por 7 municipios: Santo André, Sao Bernardo do Campo,
Séo Caetano do Sul, Diadema, Maud, Rio Grande da Serra e Ribeirdo Pires.

As primeiras industrias instalaram-se no local no final do século XIX, contudo, foi apds a
duplicacdo da estrada de ferro e a construcédo da Usina Henry Borden, no inicio do século
XX, que o setor industrial transformou-se na principal caracteristica da regido. A
industrializacdo ganhou ainda maior forca no local a partir da década de 1950, com
incentivos federais e locais aos setores automobilisticos e a abertura da Via Anchieta, que
trouxeram a regido industrias como a Volkswagen do Brasil (1955) e a Mercedes-Benz
(1956), entre muitas outras.

A expanséo da industria no Grande ABC e a crise agraria da segunda metade da década
de 1920 atrairam muitos moradores para a regido, que, até a década de 1950, se
instalaram em corticos e majoritariamente em habitacdes autoconstruidas em novos
loteamentos, criados proximos as estacdes ferroviarias. Apos 1950, a regido assistiu ao
crescimento vertiginoso da populagéo e, o consequente encarecimento do custo da terra,
agravado pela auséncia de politicas publicas urbanas e de habitacdo, resultaramno
surgimento das primeiras favelas na regiao."

A partir da década de 70, as favelas se multiplicaram muito na regido, intensificando a
ocupacdo de areas de risco e ambientalmente sensiveis, chegando a atingir cenarios
criticos nos municipios de Diadema, Santo André e Sao Bernardo do Campo. No caso de
Diadema, segundo o Plano de Habitacdo®, em 1979, 12.271 pessoas moravam em
favelas, passando para 79.271 em 1982, ou seja, cresceu 746% em trés anos.

Segundo Denaldi e Jodas®, em 2012 existiam aproximadamente 211 mil domicilios,
localizados em 1.059 favelas®® e loteamentos irregulares precarios® no Grande ABC. Isso

SANTO ANDRE. Plano Local de Habitacdo de Interesse Social de Santo André. Prefeitura do Municipio de Santo
André, 2006.

¥DIADEMA. Plano Local de Habitacao de Interesse Social de Diadema. Prefeitura do Municipio de Diadema, 2009.

DENALDI, R.; JODAS, A. Regularizacdo de Favelas em Areas de Preservacdo Permanente na Regido do Grande
ABC: Resultados, Abordagens e Conflitos. In: Il Seminario Nacional sobre areas de Preservagcao Permanente em Meio
Urbano — APPS Urbanas Il. Natal, 2012.



significa que 29% de todos os domicilios da regido localizam-se em assentamentos
precarios desse tipo.

As primeiras intervencdes em favelas na regido, feitas pelo Poder Publico, comecaram a
acontecer a partir do inicio da década de 1980.

Diadema foi a primeira prefeitura a se organizar para isso. Entre 1983 e 1996 houve
gestao continuada do Partido dos Trabalhadores (PT) no municipio, o que permitiu que a
politica para urbanizacdo de favelas fosse desenvolvida e aprimorada no periodo. Foram
centrados esforcos para garantir a posse da terra a populacdo moradora dos
assentamentos precarios e para 0 reordenamento espacial e a implantacdo de
infraestrutura basica em assentamentos precarios, buscando-se urbanizar o maior
namero de nucleos possivel, mesmo que de forma pontual ou parcial.

Denaldi relata que,inicialmente, as urbanizacdes realizadas pela Prefeitura Municipal de
Diadema (PMD) eram planejadas em campo, sem a pré-elaboracao de projetos, e que o
reordenamento espacial a partir da definicho de lotes (parcelamento do solo e
transferéncia dos barracos existentes para tais lotes) s6 era possivel devido a baixa
densidade construtiva e porgue a maioria das casas eram construidas em materiais
provisérios, como madeira ou papeldo.”

Até 2000, 144 dos 200 nucleos existentes no municipio receberam investimentos para
sua urbanizacdo, muitas vezes caracterizada pela soma de intervencées pontuais®®, mas
que resultaram em grandes transformac¢des do local, como diminuicdo drastica da
violéncia e da mortalidade infantil e o acesso a servi¢cos urbanos.

A partir de 1989, as Prefeituras Municipais de Santo André e Sdo Bernardo do Campo
também iniciaram sua organizacgao institucional para urbanizar favelas.

Em S&o Bernardo do Campo, na primeira gestdo do prefeito Mauricio Soares, do PT, foi
estruturado o primeiro programa para urbanizacdo de favelas, que contou com a
coordenacdo do arquiteto Luiz Fingermann, profissional que também coordenou o
Programa de Urbanizagdo de Favelas em Diadema. A logica das interveng¢des seguiu,
portanto, aquela descrita para o municipio de Diadema, de parcelamento do solo em lotes
minimos de 44m? e vielas de aproximadamente 4m de largura.”

Em Santo André, as urbanizagfes de favelas também se iniciam com a ascenséo do PT
ao poder, personificada pelo prefeito Celso Daniel, que foi eleito para a gestdo de
1989/1992 e reeleito em 1997 e 2001.

20Segundo a definicdo de Brasil (2010c, p.35), caracterizam-se como favelas os domicilios autoconstruidos, dispostos
de forma desordenada, geralmente denso e carente de servigos publicos essenciais, ocupando terreno de propriedade
alheia publica ou particular.

A Segundo a defini¢cdo de Brasil (2010c, p.35), sao loteamentos precarios os assentamentos ocupados por moradores
de baixa renda, sem aprovagdo do poder publico ou sem atender as condi¢des exigidas no processo de aprovacao,
geralmente caracterizado pela autoconstru¢cdo das Unidades Habitacionais e pela auséncia ou precariedade de
infraestruturas urbanas basicas.

*’DENALDI, Rosana. Politicas de urbanizacdo de favelas: evolugédo e impasses. Tese (Doutorado em Arquitetura e
Urbanismo). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2003.

23Segundo Denaldi (2003, p. 88), a maioria dos nlcleos que nao tiveram sua urbanizacdo concluida tratavam-se de
favelas que demandavam obras mais complexas e com custo mais elevado, como canalizagédo de corregos, contencéo
de encostas e a remocgédo de familias.

*"Idem Ibidem.

2|dem Ibidem.



No primeiro momento, que iniciou-se em 1989, além da reorganizacdo do Setor da
Habitacdo no municipio, com a instituicdo da Secretaria Municipal de Habitacdo, da
Empresa Municipal de Habitacdo (EMHAP), do Fundo e Conselho Municipal de Habitag&o
e das Leis de AEIS e CDRU, foram lancados dois programas para urbanizacéo de favelas
em Santo André: o Urbanizacao Integral e o Pré-Urb.*

Segundo Denaldi, a proposta do Programa Urbanizacdo Integral era promover
intervencbes completas nos assentamentos precéarios, integrando esses espacos ao
restante da cidade. Nesse tipo de intervencédo era elaborado projeto basico antes da
execucao das intervencdes (tanto pela prépria equipe da prefeitura, quanto por projetistas
contratadas) e as obras foram executadas por administracdo direta, empreitada
(contratagcdo de construtora) e também por meio de mutir&o.

O programa Pré-Urb, buscou atender as situacbfes emergenciais, implementando
pequenas intervencbes e urbanizagbes parciais em alguns assentamentos. As obras
executadas no ambito desse programa nem sempre contaram com a elaboracdo de
projeto basico e na maioria dos casos foram realizadas em regime de mutirdo.”’

De acordo com Denaldi, nesse primeiro periodo, 17 favelas foram urbanizadas no
municipio e outras 50 contaram com intervenc¢des pontuais.

Em 1997 a tematica torna-se central na agenda do governo municipal com o langcamento
do Programa Integrado de Inclusdo Social (PIIS). A proposta do PIIS era a integracao
entre diversos programas setoriais e sua implementacdo em algumas favelas do
municipio, na busca de diminuir a exclusdo socioespacial da populacdo que morava
nessas areas.”

Nesse sentido, o programa inovou a forma de intervencédo estatal nas favelas, pois
durante o processo de urbanizacdo a prefeitura também atuou nas dimensdes
econOmicas e sociais nesses territorios. Além das acdes voltadas para a execucdo das
obras de urbanizacdo, foram implementadas acdes de Microcrédito, Incubacdo de
Cooperativas, Capacitagdo de Empreendedores Populares, Formacdo Profissional,
Alfabetizacdo de Adolescentes e Adultos, Saude da Familia e acbes especificas voltadas
ao atendimento de criangas, entre outras.”

Cabe mencionar também que a metodologia de intervencdo foi aprimorada para
responder aos novos desafios, entre eles o do alto adensamento e a dificuldade de
remover casas construidas em alvenaria, além da necessidade de elevar o patamar de
gualidade das urbanizacdes, prevendo a instalacdo de areas verdes e equipamentos
publicos.*

De acordo com a analise de Denaldi, efetivamente, a grande maioria das favelas de Santo
André receberam intervencdes pontuais, modalidade que foi aprimorada ao longo dos trés

**ldem Ibidem.
*’|dem Ibidem.
**|dem Ibidem.
’Idem Ibidem.

*DENALDI, Rosana. Politicas de urbanizacdo de favelas: evolugédo e impasses. Tese (Doutorado em Arquitetura e
Urbanismo). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2003.



governos de Celso Daniel*}, totalizando o atendimento de cerca de 87% das favelas do
municipio entre 1989 e 2002.

Assim, muitas favelas da Regido do Grande ABC foram urbanizadas ou parcialmente
urbanizadas em periodos anteriores ao PAC*. Segundo Moretti, Denaldi e Petrarolli,
antes do langcamento do PAC, 54% das favelas de Diadema foram urbanizadas, 39%
foram parcialmente urbanizadas e apenas 7% nao contaram com nenhum investimento
publico para sua urbanizagdo. Em Santo André, considera-se que 32% dos
assentamentos precarios foram urbanizados e, em Sao Bernardo do Campo, 48% dos
assentamentos tiveram urbanizagéo total e 13% parcial.

4. O PAC na Regido do Grande ABC

A partir de 2007, com o langamento do PAC, o cenario mudou. O aumento do volume de
recursos federais para urbanizacdo de favelas permitiu que um nimero muito maior de
favelas e loteamentos precarios fossem urbanizados pelo Poder Publico.

Até setembro de 2013, quatro dos cinco municipios que tém registro de assentamentos
precérios na Regido do Grande ABC contavam com recursos do PAC para urbanizacao
de favelas: Diadema, Mau&, Santo André e Sdo Bernardo do Campo.*®

FIGURA 1: Aglomerados Subnormais com atendimento do PAC no Grande ABC

A partir de 1997 as intervengdes pontuais muitas vezes passam a ser orientadas por um Plano Global de intervencéo,
configurando o que Denaldi (2003) chama de Urbanizacdo Gradual. No entanto a autora relata que também foram
realizadas intervencgdes pontuais em nucleos classificados como Nao Consolidaveis.

% Na década de 1990 a Prefeitura Municipal de Maua também chegou a implantar equipamentos publicos e
infraestrutura basica em alguns trechos de um grande assentamento da cidade, o Jardim Oratério, mas a intencao de
urbanizar os assentamentos do municipio s6 se deu ap6s o langamento do PAC. No que se refere a Ribeirdo Pires, ndo
existem registros sobre a intervengdo da Prefeitura Municipal de Ribeirdo Pires nesses espacos.

3MORETTI, R.; DENALDI, R. PETRAROLLI, J. Urbanizacdo de assentamentos precarios no ambito do Programa de
Aceleragdo do Crescimento na Regido do ABC. Santo André: UFABC, 2015. Esta pesquisa foi realizada por equipe da
UFABC, coordenada por Ricardo Moretti, Rosana Denaldi e Juliana Petrarolli. Compunham a equipe da pesquisa as
seguintes pessoas: 0s docentes Fernando Nogueira, Claudia Paiva; os pés-graduandos Ana Akaishi e Débora Zamboni;
varios alunos bolsistas da graduag¢do da Universidade Federal do ABC, e teve a colaboracdo de Milton Nakamura,
Fabricio Mirandola e dos técnicos e gestores da CDHU e Prefeituras Municipais de S&o Bernardo do Campo, Maua,
Santo André e Diadema. Todos os dados apresentados nessa se¢do foram recuperados dessa fonte.
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Fonte: Moretti, Denaldi e Petrarolli (2015).

O total de assentamentos precarios que contavam com recursos do PAC para
urbanizacdo até 2013, era de 49 assentamentos. Cinco deles eram classificados como
loteamentos precarios e 44 como favelas. No caso das favelas, identificou-se 35 delas
como Nucleos e 9 como Complexos™*.

Nesses 49 assentamentos, residiam cerca de 51 mil familias: 15 mil em Santo André, 16
mil em Sao Bernardo do Campo, 10 mil em Diadema e 10 mil em Maua. Vale destacar
que, embora 25 assentamentos precarios sejam atendidos pelo PAC se localizem em
Diadema e apenas 2 em Maua, o numero de familias atendidas é praticamente
equivalente, indicando diferentes tipologias e porte dos assentamentos com intervencgao

em cada municipio.

O total de investimento dessas operacdes é de R$1,3 bilhdes*.Mais da metade desse
valor destinava-se ao municipio de S&do Bernardo do Campo — aproximadamente R$ 685
milhdes — seguido por Santo André, que contava com o montante de R$ 385 milhdes.
Diadema e Maua contavam, respectivamente, com R$ 162 e R$ 73 milhdes de recursos
do PAC para urbanizacdo de assentamentos precarios, como observa-se na Tabela 2.

TABELA 2: Investimento total do PAC para urbanizagdo de assentamentos precarios da
Regido do Grande ABC

% Considerou-se Complexo de Favelas um conjunto de favelas conurbadas, independente do porte dos assentamentos.
Alguns complexos redinem varios nicleos de favelas, como é o caso do Complexo Joquei-Carapeba, em Diadema, que
tem 7 nacleos e o Complexo Jardim Santo André, em Santo André, que conta com 6 n(cleos de favelas.

% Esse montante nio inclui os recursos canalizados para producdo habitacional do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV), essencial para viabilizar solugdes de realocagdo das urbanizages.



Investimento total do

N° de familias

Municipio PAC residentesnos
(milhdes de R$) assentamentos*

Santo André 384,93 14.901
S&o Bernardo do 684,74 15.641
Campo

Diadema 161,65 10.020
Maua 72,53 10.157
Total 1.303,86 50.719

* 0 nimero apresentado refere-se ao total de familias moradoras nos assentamentos com intervengdes, nao
apenas as diretamente beneficiadas pelos Termos de Compromisso.

OBS: nao foram considerados os valores das unidades habitacionais construidas com recursos do PMCMV.
Fonte: Moretti, Denaldi e Petrarolli (2015).

by

Quanto aos recursos destinados a construcdo de unidades habitacionais novas para
realocacdo da populacdo removida, vale lembrar que, no ambito do PAC2, o Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMV) entrou como solugao para inje¢cao de maior volume de
recursos federais para estes fins, sendo apropriado considerar esse montante de recursos
nas analises de custos de urbanizagéo.

De acordo com as informacdes fornecidas pelos técnicos e gestores das prefeituras do
Grande ABC e da CDHU, até setembro de 2013, foram captados aproximadamente
R$107 milhdes do PMCMV para construcdo de 1.624 UH, destinadas a familias
removidas nas urbaniza¢des. Contudo, esse numero de unidades ndo era suficiente para
atender todas as familias que precisam ser removidas no ambito das urbanizacdes.
Naquele momento, declarou-se que a construcdo de cerca de 2.400 outras novas
moradias estava sendo planejada para esses fins, e que ainda era necessario captar mais
recursos do programa para atender todas as realocacdes previstas.

Isso posto, considerando o total de unidades contratadas e planejadas pelo PMCMV, o
valor total das urbanizagbes do PAC no Grande ABC, até setembro de 2013,seria de
aproximadamente R$1,6 bilhdo, como mostra a Tabela 3.

TABELA 3: Recursos contratados e previstos para urbanizacdo dos assentamentos
precarios do Grande ABC no ambito do PAC e do PMCMV (em milhdes de R$)

PAC + PMCMV
Municipio PAC G an [PUOhRY contratado e
contratado o
previsto

Santo André 384,93 460,40 460,40
Sao Bernardo do 684,74 716,66 763,12
Campo
Diadema 161,65 161,65 267,73
Maua 72,53 72,53 150,48
Total 1.303,86 1.411.25 1.641,75

* O namero de UH nao se refere necessariamente ao total de UH dos Conjuntos, mas ao total de UH
destinadas as familias removidas dos assentamentos urbanizados com recursos do PAC.

Fonte: Moretti, Denaldi e Petrarolli (2015).



Quanto a execucado das urbanizacdes, observou-se que, até setembro de 2015, 6 dos 36
TC (16%) tinham executado menos do que 2% do total de recursos captados no ambito
de cada TC: dois deles em Diadema, dois em S&o Bernardo do Campo, um em Maua e
um em Santo André (os TC foram assinados entre 2010 e 2012).

Outros 10 TC (28%) tinham percentuais de execuc¢do que variavam entre 75% e 100% e
apenas dois foram concluidos até setembro de 2015, sendo que um desses iniciou-se em
outubro de 2011 e foi destinado a eliminacdo de riscos no Complexo do Jardim Santo
André®* e o outro teve como objeto a urbanizacéo do Nicleo Colina, em S&o Bernardo do
Campo, que, embora tenha sido firmado em setembro de 2007, s6 deu inicio as obras em
2012.

Quanto a isso, € curioso observar que, em muitos casos, o periodo entre a assinatura do
TC e o inicio das obras é bem longo, inclusive superando o tempo recomendado pelos
Manuais do PAC para execucéo dos Termos de Compromisso (2 anos). Esse foi o caso
de 56% dos TC do PAC no Grande ABC, como observa-se na Tabela 4.

TABELA 4: Periodo entre a assinatura dos Termos de Compromisso do PAC e o inicio da
execucao das obras de urbanizacédo no Grande ABC

menos de 1 ano entre 1 e2 mais de 2 anos Total
anos
Santo Andre 5 42 % 2 17 % 5 42 % | 12
Séo Bernardo do Campo 5 36 % 2 14 % 7 50 % 14
Diadema 1 17 % 0 0% 5 83 % 6
Maua 0 0% 1 25 % 3 75 % 4
Total 11 31 % 5 14 % 20 56 % 36

Fonte: Moretti, Denaldi e Petrarolli (2015).

Sobre a taxa de execucdo, tomando como base a data de inicio das obrase o percentual
de execucéo financeiro dos TC, fornecido pelo MCidades em setembro de 2015, dois dos
trés TC que tiveram obras iniciadas no ano de 2008 tém execucao equivalente a 25% do
total captado (ambos em Santo André). Por outro lado, quase todos os TC que tem mais
do que 90% do valor de investimento executado, tiveram obras iniciadas em 2010 e 2011.
Isso pode ser observado no Gréfico 2, a seguir:

GRAFICO 2: Taxa de execuc¢do dos Termos de Compromisso do PAC no Grande ABC
segundo ano em que as obras se iniciaram

%A intervencéo realizada no Complexo do Jardim Santo André, ja citada ao longo do texto, foi orientada por um Plano
de Acdo Global, elaborado em 2009. A elimina¢&o dos riscos com recursos da CDHU e do PAC (TC citado aqui como
um dos concluidos) foi a primeira etapa prevista por esse Plano de Acdo. Esse TC enquadra-se no subprograma
“Eliminagdo de Risco”, que nao foi abordado do Capitulo 1, jA que nédo se destina especificamente para a urbanizagdo
de favelas. No entanto, Moretti et al (2015) incluiram esse TC (e alguns outros destinados a eliminacao de risco e
canalizacdo de cérregos) nas analises quando eram fundamentais para viabilizar a execucdo das urbanizacdes nos
assentamentos abordados.

O restante da intervencdo do Complexo Jardim Santo André esta sendo realizado majoritariamente com recursos da
CDHU, mas também conta com captagdo de recursos do PAC pelo subprograma PRO-MORADIA e PPI-Intervenc¢des
em Favelas. Cabe mencionar que as primeiras intervencdes na area trataram da construgdo de conjuntos habitacionais
destinados ao abrigo da populagao removida da prépria area, no inicio dos anos 1990.
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Fonte: Elaboragédo propria com base nos dados de Moretti, Denaldi e Petrarolli (2015) e MCidades (2015).

A Tabela 4 e o Grafico 2 mostram, portanto, que tanto o tempo entre a contratacdo dos
recursos e o inicio das obras, quanto o tempo de execugdo dessas obras sdo longos,
apontando para a existéncia de gargalos tanto no momento de contratacdo quanto de
execucao das obras de urbanizacao de favelas.

5. Entraves para implementacao das urbaniza¢cdes do PAC no Grande ABC

Para levantamento dos entraves para implementacdo das urbanizacoes de favelas, com
recursos do PAC na Regido do Grande ABC, foram considerados os relatos de gestores e
técnicos da CDHU e das prefeituras de Diadema, Maud, Santo André e S&o Bernardo do
Campo, responsaveis pela promoc¢ao dessas urbanizacoes.

Esses relatos foram sistematizados a partir dos dados brutos da pesquisa de Moretti,
Denaldi e Petrarolli, de 2015*, e complementados com entrevistas realizadas com dois
gestores municipais do Grande ABC, com larga experiéncia no assunto: o arquiteto e
Secretario Adjunto de Obras de Maua — Milton Nakamura — e a assistente social e
Secretaria de Habitacdo de S&o Bernardo do Campo — TassiaRegino®®. A perspectiva
analitica €, portanto, a do Gestor Local (Agente Promotor das urbaniza¢cées com recursos
do PAC).

Como apontado na secdo anterior, foram identificados dois momentos criticos na
implementacdo das urbanizacdes do PAC: a contratacdo e a execucao das obras. Os
técnicos e gestores das urbanizagfes relataram enfrentar dificuldades de diversas ordens
e origens em cada um desses momentos.

Os principais entraves apontados pelos técnicos e gestores no momento da contratacao
da intervencao foram: (i) selecdo de propostas de intervencbes que ndo contavam com
projeto basico de urbanizacdo completo, atualizado e aprovado; (ii) necessidade de
adequar os projetos e orcamentos ao montante de recursos disponivel; (iii) dificuldade de
aprovacao e licenciamento dos projetos de urbanizacéo; e (iv) desinteresse do setor da
construgdo civil em executar obras de urbanizagéo de favelas.

*MORETTI, R.; DENALDI, R. PETRAROLLI, J. Urbanizacdo de assentamentos precarios no ambito do Programa de
Aceleragéo do Crescimento na Regido do ABC. Santo André: UFABC, 2015.

%8s entrevistas mencionadas foram realizadas nos meses de setembro e outubro de 2015.



A existéncia de projeto basico completo, teoricamente, seria pré-requisito para a sele¢édo
das intervencdes a serem executadas com recursos do PAC. Entretanto, a falta de
planejamento do setor habitacional dos estados e municipios — que ndo contavam com
projetos prontos no momento de disponibilidade de recursos — e a necessidade do
Governo Federal alcancar Metas de Contratagdo, resultou na selecao de vérias propostas
de intervencdo que contavam com projetos defasados, incompletos, anteprojetos ou
estimativas de custo elaboradas com base em outros projetos.

Segundo os técnicos e gestores ouvidos, embora essa situagdo tenha consequéncias
negativas na implementacéo das urbaniza¢des, foi importante assegurar recursos federais
para a execuc¢do de obras de urbanizagdo, mesmo nos casos em que o projeto disponivel
precisava de revisdo e complementacdo, ou que nao havia projeto elaborado. De certa
forma, a assinatura de um Termo de Compromisso para execucdo das obras de
urbanizacdo de um assentamento € uma garantia de destinacdo de recursos federais
para esse fim jA que a auséncia de mecanismos que garantam a disponibilizacdo
permanente de recursos federais para urbanizar favelas coloca em cheque essa
possibilidade ao fim de cada mandato presidencial.

Porém, a complementacdo, atualizacdo e aprovagdo desses projetos foramcitados como
0s principais motivos do longo periodo observado entre a assinatura dos Termos de
Compromisso e o inicio da execucdo das obras de urbanizagdo na Regido do Grande
ABC.

Outra questdo que agravou esse cendrio foi que, mesmo nos casos em que o Agente
Promotor ja contava com projetos elaborados e aprovados, foi necessario adequar as
propostas ao montante de recursos disponivel e aos limites financeiros de repasse
estabelecidos pelas normas (enquadramentos)™.

Nesse sentido, foi apontado que, para adequacdo dos projetos ao montante disponivel de
recursos, frequentemente foram excluidos das intervencdes a execucdo de obras nos
setores mais complexos dos assentamentos ousubtraidos servicos especificos dos
orcamentos, como paisagismo ou diminuicdo do volume de movimentacdo de terra e
demolicdo. Segundo os gestores das intervencdes, essas manobras foram necessarias
para viabilizar a execucdo das urbanizacdes, mas acarretaram muitos problemas no
momento da execugdo das obras ou impossibilitaram a urbanizagdo do assentamento
como um todo.

O Licenciamento Ambiental também foi apontado como passos criticos da fase de
contratacdo. Segundo o arquiteto Milton Nakamura, o Licenciamento Ambiental dos
projetos de urbanizacdo s6 € moroso e dificil de ser realizado quando querer aprovacao
de 6rgdos ambientais estaduais. O arquiteto explica que, no inicio do PAC, todo
assentamento que fosse inserido em Area de Protecdo Ambiental tinha que submeter o
projeto de urbanizacdo a aprovacdo de 6érgdos ambientais estaduais. Porém, a Lei
Federal 11.977 possibilitou que os municipios, que tivessem requisitos minimos para
efetuar o licenciamento ambiental, estariam aptos a realizar essa atividade. Portanto, essa
dificuldade restringiu-se aos assentamentos localizados em Area de Protecdo aos

Mananciais*.

% Os fatores apontados como limitantes de recursos foram: (i) volume de repasse de recurso federal de alguns
programas do PAC eram limitados por Unidade Federativa; (ii) municipios destinam pouco ou nenhum recurso para
urbanizacdo de favelas; (iii) limites de repasse de recursos federais por familia atendida e por item de investimento no
ambito do PAC é baixo; (iv) incompatibilidade das regras do PAC com a composi¢do de recursos de outras fontes.

0 As dificuldades enfrentadas para licenciamento ambiental de projetos de urbanizacdo em 6érgdos ambientais
estaduais ndo foram descritas no dmbito da pesquisa de Moretti et al (2015) e ndo foram exploradas com maior
profundidade nessa pesquisa. No entanto, a discusséo sobre os conflitos entre a Agenda Urbana e a Agenda Ambiental



J& a aprovacgdo dos projetos de urbanizacdo pela CAIXA é procedimento obrigatério para
todas as intervencdes selecionadas pelo PAC e foi citada como uma das etapas mais
criticas e morosas da contratacdo das urbanizagoes.

Segundo o Agente Promotor, € grande o nivel de arbitrariedade nas analises feitas por
cada técnico da CAIXA, que muitas vezes exigem complementacbes de projeto e
documentagdes incoerentes com o contexto das urbanizacdes de favelas, resultando em
muitas “idas e vindas” dos projetos e orcamentos para sua aprovacao.

Segundo TassiaRegino, para além das consequéncias politicas, o periodo longo entre a
assinatura do Termo de Compromisso e o inicio da execucdo das obras também impacta
negativamente na possibilidade de executar a proposta contratada, ja que, no momento
de licitacdo das obras, o valor inicialmente contratado deixa de ser suficiente para
execucao dos mesmos servicos, devido ao reajuste de cada servico orcado, requisitando
novamente revisdo orgamentaria ou aporte de maiores volumes de recursos dos estados
€ municipios nas intervencoes.

Outro problema relatado, no momento de contratacdo das obras, € a auséncia de
empreiteiras especializadas em execucéo de obras de urbanizacédo de favelas. Segundo
0s técnicos e gestores consultados, a grande maioria das empresas selecionadas nos
processos licitatorios s@o especializadas em servicos de infraestrutura urbana,
pavimentacdo ou execucdo de edificacbes, mas dificiimente possuem mais de uma
dessas expertises.

Essa situacdo acaba impondo a necessidade de criacdo de “pacotes de licitacdo” que
sejam interessantes para o mercado. Para tanto, relatou-se que, em alguns momentos, foi
necessario dividir a intervengdo em diversos pacotes de licitagcdo, voltados para diferentes
expertises do mercado; em outros casos combinou-se nos pacotes licitatorios os trechos
mais complexos e menos rentaveis a outros mais simples e lucrativos. Ainda assim, 0s
técnicos e gestores do Grande ABC disseram enfrentar situacbes de auséncia de
interessados nas licitagdes.

Quanto as dificuldades enfrentadas no momento da execuc¢éo das intervencdes, foram
apontados as seguintes situacfes: (i) reduzido quadro de técnicos capacitados para
acompanhar e fiscalizas as obras nas prefeituras; (ii) baixa qualidade dos projetos e
orcamentos desenvolvidos; (iii) complexidade na elaboracdo de reprogramacfes dentro
dos limites de aditamentos; (iv) rigor do agente operador para liberacdo de pagamentos e
aprovacao de reprogramacoes; (v) despreparo do setor da construcao civil para execucao
de obras de urbanizacéo de favelas.

Um dos problemas mais citados pelos técnicos e gestores das urbanizagbes, foi o
reduzido quadro de técnicos capacitados para acompanhar e fiscalizar as obras e gerir
esses contratos dentro das prefeituras. Foi relatado que, embora o numero de
intervencdes e complexidade de gestdo das mesmas tenha aumentado muito apdos o
lancamento do PAC, as prefeituras ndo contam com um ndmero suficiente de funcionarios
preparados para executar todas as tarefas necessarias para o andamento desejavel das
obras, sendo um dos motivos que influencia no atraso das mesmas.

Quanto a baixa qualidade dos projetos e orcamentos desenvolvidos, cabe esclarecer que
foi apontado tanto a falta de preparo das projetistas para desenvolver esses tipos de
projetos, quanto a grande margem de erro dos projetos e orgamentos.

€ de extrema relevancia para o tema das urbanizagdes de favelas e diversos autores tratam do assunto como Ferrara
(2013), Poli (2010), Denaldi e Jodas (2013), Ramalho (2013), entre outros.



Nesse sentido, foi relatado que o desconhecimento do tipo de solo dos assentamentos é
um dos principais fatores que acarretam grande margem de erro nos projetos. De acordo
com o0s técnicos, a densidade populacional e construtiva das areas nao permite a
realizacdo de sondagem em alguns trechos do assentamento, 0 que leva as projetistas a
sugerirem solu¢des sem conhecimento do solo desses locais.

Foi citado também que frequentemente os levantamentos planialtimétricos néo retratam
fidedignamente a area de intervencdo e ndo possuem nivel de detalhamento suficiente
para que o projeto seja elaborado com preciséo, assim como os Diagndsticos de Risco.
Além disso, os técnicos e gestores apontaram que dificiimente as Concessionarias,
responsaveis pela implementacdo e gestdo das redes de agua, esgoto e drenagem,
possuem cadastros atualizados das redes de infraestrutura em areas de assentamentos
precérios.

Outro problema apresentado nesse ambito foi que, frequentemente, o célculo das
guantidades de material necessario para execucao do projeto € subestimado. Segundo
TassiaRegino, mesmo nos casos em que existe qualidade de projeto, € muito frequente a
subestimacdo das quantidades de materiais e servicos necessarios para execucdo do
projeto.

Quando, ao longo da execucédo das obras, depara-se com a subestimacéo de itens
orcamentarios ou a necessidade de revisar os projetos, a solucédo oficial prevista é a
chamada “Reprogramacao Contratual”.

Grosso modo, as Reprogramacdes tratam-se da aprovacdo de Aditamentos/Alteracdes
dos contratos firmados entre o Poder Publico Local e as Construtoras, para execucao das
obras de urbanizacdo, pelo Agente Operador. Na pratica, o Agente Promotor e a
Construtora fazem os devidos ajustes nos projetos e orcamentos, requisitando aos
Orgéaos Juridicos Locais a alteragéo dos contratos. Concomitantemente, submetem essas
alteracdes de projeto, orcamentos e contratos a aprovacao do Agente Operador.

De acordo com os relatos dos técnicos e gestores do Grande ABC, a elaboracdo da
documentacéo de Reprogramacdo € de grande complexidade, principalmente nos casos
em que se busca adaptar o objeto contratado ao recurso federal disponivel, ou ao limite
maximo de Aditamento Contratual, previsto pela Le Federal 8.666/1993.

Cabe aqui explicar que, segundo a Lei Federal 8.666/1993, o limite estabelecido para
Aditamento Contratual € de 25% do valor contratado inicialmente para obras novas e 50%
para obras de reforma. No entanto, nenhuma das obras de urbanizagdo do PAC no
Grande ABC foi enquadrada até hoje como reforma, embora se assemelhe muito mais a
esse tipo de obra.

Assim, sdo recorrentes 0s casos em que € necesséario fazer a adaptacdo do objeto
contratado ao limite de 25%, as vezes demandando a revisdo de todo o projeto de
urbanizacdo. Os técnicos relatam que, frequentemente, sdo excluidos dos contratos as
partes mais complexas das intervencdes e menos lucrativas para as Construtoras, como
Areas de Risco e “miolos de quadra”. A consequéncia disso é que muitas vezes 0s
servicos excluidos dos contratos passam a depender de negociacbes com outros
agentes, ou nova captacao de recursos para sua execucao.

Todavia, o problema principal relatado quanto as Reprogramac6es Contratuais ndo foi a
complexidade dos procedimentos, mas o rigor da CAIXA para sua aprovacao. De acordo
com os técnicos e gestores do Grande ABC, a andlise que o Agente Operador faz da
documentacdo das Reprogramacdes assemelha-se a uma nova aprovacao de projeto.



Além de serem morosas, € muito comum que sejam requisitadas complementacdes e
indeferidas algumas propostas.

A principal consequéncia disso € que, na maioria dos casos, € necessario paralisar as
obras até que as Reprogramacdes sejam aprovadas, jA que o desembolso de recurso
esta atrelado a essa aprovacao. Existem casos no Grande ABC em que essa paralisacao
das obras levou as Construtoras a rescindirem o contrato, sendo necessaria convocacao
de novo processo licitatorio, atrasando ainda mais 0s cronogramas, prejudicando a
gualidade das obras ja implementadas e causando desgastes politicos.

Cabe aqui ressaltar que as Reprogramacdes Contratuais aconteceram em todas as
urbanizacdes do PAC no Grande ABC, quase sempre mais de uma vez em cada contrato.
Como exposto, muitas vezes a necessidade de revisar 0s projetos durante a execugao
das obras € decorréncia de erros dos projetos e orcamentos originais. No entanto, mesmo
em cenarios ideais de concepcdo de projeto, orcamento e gestdo das obras, existem
situacOes que sao de fato imprevisiveis no ambito dos projetos de urbanizacéo de favelas.

Portanto, da forma como o programa esta desenhado hoje, ndo € possivel evitar as
Reprogramacdes Contratuais, sendo esta parte integrante da fase de execucgéo de obras
de urbanizacao de favelas com recursos do PAC. A opinido de varios gestores e técnicos
do Grande ABC é que esse procedimento precisa ser repensado, ja que acarreta muito
atraso as obras e néo é condizente com a realidade das obras em favelas.

Por fim, o dltimo problema relatado, que se relaciona com a etapa de execucao das obras
de urbanizacdo de favelas com recursos do PAC, foi o despreparo do Setor da
Construcéo Civil para executar esse tipo de obra.

Como mencionado, as construtoras que executam obras de urbanizacdo de favelas
geralmente sdo especializadas em obras de pavimentacdo, implantagcdo de redes de
infraestrutura basica em areas formais, estruturas pesadas de contengcdo ou construcao
de edificios. Portanto, raramente associam mais de uma dessas expertises e nao tém
preparo para execucado de obras em vielas, areas de dificil acesso e construidas
informalmente. N&o trabalham com técnicas, nem maquinario apropriado e 0s
profissionais ndo tém qualificacdo para trabalhar em contato direto com a populacdo que
mora nas areas de intervencao.

Possivelmente, esses sdo 0s principais motivos que contribuem para a falta de interesse
das construtoras em executar obras de urbanizacdo, ja que esse despreparo deve
acarretar lucros relativamente baixos para as construtoras.

Além disso, foi relatado que geralmente as construtoras comegam a executar as obras
pelos trechos mais simples. Considerando a dinamica relatada anteriormente, de
possibilidade de aditamento contratual no limite de 25% do total do recurso contratado,
Nao Sao raros 0s casos em que os trechos mais complexos deixam de ser urbanizados ou
gue tenham sua urbanizagéo “empurrada” para o futuro.

Foi citado, ainda, que existem muitos casos em que as construtoras rescindem o0s
contratos durante as obras, tanto por problemas ja apontados, como a lentidao e bloqueio
frequente dos pagamentos, quanto por mudancas no escopo das contratacdes em que
mudancas de projeto diminuem a lucratividade da proposta inicialmente contratada.

6. Consideracdes finais



Para levantamento dos principais gargalos dos processos de urbanizagao de favelas com
recursos do PAC, no Grande ABC, a “variavel tempo” se mostrou como a chave dessa
investigacdo, ja que o tempo de realizagdo de cada tarefa que compdes esses processos
nos guiou na identificacdo de entraves.

De uma maneira geral, os problemas apontados pelos técnicos e gestores das
urbanizacbes na regido relacionam-se com trés questbes centrais que resultam no
esgarcamento do tempo necessario para implementacédo das urbanizacoes: (i) selecéo de
intervencdes sem projeto completo, atualizado e aprovado; (ii) dificuldades para
aprovacao de projetos e medicdes de obras junto ao Agente Operador; e (iii) necessidade
de revisar e adequar projetos e orgamentos durante as obras.

Buscando discutir e iluminar caminhos para a superacao dessas questodes, trés gestores
publicos — citados ao longo deste trabalho — foram entrevistados: Milton Nakamura,
TassiaRegino e Alessandra D’Avila.

No que se refere a selecdo de intervengfes que ndo contavam com projetos completos,
atualizados e aprovados, foi apontado que esse cenario poderia ser enfrentado com a
destinacdo permanente de recursos federais para urbanizacdo de favelas e com a
capacitacdo peridédica do Agente Promotor das intervencdes.

No opinido de Alessandra D’Avila, seria fundamental revisar o aparato normativo que
regulamenta o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) para melhorar
o fluxo financeiro do recurso federal para a area de habitagcdo. No entanto, a gestora
lembra que a destinacdo permanente de recursos para um determinado setor depende de
definicbes legais que vao muito além do SNHIS. Cabe, portanto, entender melhor esse
universo legal e discutir formas de enfrentar a questao.

No que tange a capacitacdo dos entes federativos, os trés gestores entrevistados
concordam que o Ministério das Cidades deveria ter maior empenho nessa tarefa. Porém,

a forma como isso poderia ser colocado em pratica ndo é consenso na opinido dos
gestores e foi tema pouco abordado nas entrevistas.

Quanto a dificuldade de aprovacdo de projetos e medicbes de obras pelo Agente
Operador, foi apontado por TassiaRegino a necessidade de melhorar a capacitacdo dos
técnicos da CAIXA para acompanhamento de obras de urbanizacdo de favelas.Ja Milton
Nakamura defende que sejam definidos parametros mais claros para orientacdo dos
técnicos na analise de projetos e medicdes de obras, para evitar posicionamentos
descabidos e arbitrariedades por parte do Agente Operador.

Segundo Alessandra D’Avila, seria fundamental flexibilizar os processos de liberacdo de
recursos em situacbes onde as obras executadas se diferem um pouco do projeto
aprovado. A gestora relata que a propria CAIXA apresentou uma proposta ao Ministério
das Cidades para enfrentar essa questdo: o “acompanhamento por metas”, que busca
averiguar a execucdo das obras de acordo com medidas pré-definidas para atingir
determinadas metas, ndo baseando-se estritamente no controle de uso dos insumos.
Segundo ela, a afericdo por insumosé o principal motivo para controles descabidos e
exagerados por parte do Agente Operador. No entanto, Alessandra D'Avila relata que
essa proposta foi colocada para o Tribunal de Contas da Unidao (TCU), tendo sido
terminantemente recusada. A gestora aponta, portanto, a necessidade de estabelecer
canais de discussdo com os Orgéos de Controle para pensar outras formas de aferigdo e
controle do uso do recurso publicoem obras que contam com muitos imprevistos durante
a sua execucao, como as de urbanizacdo de favelas.



J& a necessidade de revisar e adequar projetos e orgcamentos durante as obras, como
vimos, relaciona-se tanto com deficiéncias de projetos e orcamentos, como faz parte da
propria natureza de obras executadas em terrenos com ocupacao prévia, como as
urbanizacdes de favelas.

Para enfrentar as indefinicbes que resultam em deficiéncias de projetos, TassiaRegino
aponta a necessidade de aprimorar técnicas voltadas para diagnésticos e levantamentos
em favelas, principalmente em areas com altas densidades construtivas e habitacional.

Milton Nakamura concorda com essa opinido e acrescenta que as projetistas precisam
enfrentar o desafio de entender melhor o contexto das obras em favelas, trabalhando
propostas cabiveis e evitando equivocos nos calculos dosorcamentos.

Quanto as naturezas desse tipo de obras, que, mesmo em cenarios ideais, sempre
contard com a necessidade de adequacdes de projeto e orgcamentos, existe consenso
entre os trés gestores entrevistados de que a possibilidade de enquadrar as obras de
urbanizacdo como obras de reforma nos processos licitatorios iria reduzir a complexidade
dessas adequacdes de projeto.Todavia, TassiaRegino lembra que essa acdo nao seria
suficiente para transformar a situacéo, j& que o Agente Promotor, na maioria dos casos,
nao tem capacidade financeira para arcar com o aporte de recursos adicionais, sugerindo
a criagao de formas de utilizacdo de recursos federais para pagamento de aditamentos
contratuais.

Por fim, cabe lembrar que as regras atuais dos Programas e Acdes do PAC ja permitem o
investimento de recursos federais para pagamento de projetistas e elaboracdo de projeto
executivo durante a execucao das obras, mas essa possibilidade tem sido pouco utilizada
como estratégia.

Vale lembrar que todas as sugestdes aqui colocadas tratam-se de ideias trazidas pelos
gestores entrevistados e que o foco dessa pesquisa ndo era investigar a fundo uma ou
mais dessas questdes apontadas. Embora essas questbes tenham carater de
enfrentamento no campo politico e institucional, varias delas demandam exercicios
reflexivo e investigativo complexos, sendo campo oportuno para a academia.

Outro ponto a ser relembrado é que a agenda da urbanizacdo de favelas é de grande
importancia, todavia, ela ndo enfrenta a “Questao Habitacional” em seu cerne. Resolver o
problema da habitag&o pressuporia que o trabalhador tivesse acesso a terra urbanizada e
bem localizada e que seus salarios incorporassem o valor da moradia*. Ainda assim,
mesmo que fosse possivel estancar o surgimento de novas favelas, a dimensdo do

problema hoje mostra o grande trabalho a ser enfrentado, que é tarefa de grande
complexidade, como exposto neste artigo.
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