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RESUMO

Este texto apresenta resultados de pesquisa sobre investimentos em habitagio e
saneamento, vinculados ao Programa de Aceleracio do Crescimento, realizados
no periodo de 2007 a 2011 em quatro regides metropolitanas brasileiras. Assume
como ponto de partida breve resgate da trajetéria das politicas urbanas brasileiras e
apresentagdo de experiéncias internacionais de produgio massiva de habitagio, nas
décadas que precederam a retomada de investimentos em habitagio pelo governo
brasileiro; em seguida apresenta o escopo do Programa de Aceleragio do Crescimento,
qualificando sua natureza de programa econdmico, e discorre sobre o quanto as
novas agoes contribuem para alterar a realidade das cidades brasileiras ou reproduzem
processos jd conhecidos, a partir dos estudos de caso (Rio de Janeiro, Porto Alegre,
Maringd, e Natal). As comparagdes revelam que o programa nao ¢ homogéneo, ¢
que se constitui em estratégia de financiamento que absorve as particularidades de
dindmicas locais, e reproduz a desarticula¢io entre politicas publicas que dizem
respeito a cidade, com risco de ampliar os territérios subordinados a légica de
mercado, repetindo o que ocorreu em outros paises periféricos.
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ABSTRACT

This paper presents the results of a research on the investments made in housing and
sanitation linked to the Growth Acceleration Program (PAC), from 2007 to 2011
in four Brazilian metropolitan regions. It starts with a brief description of the urban
policies trajectory and presents international cases of massive housing expansion of the
two decades prior to the Brazilian government’s resumption of housing investments;
after that it presents the Growth Acceleration Program, qualifying its nature as an
economic program and discusses how many new actions will contribute to change
the realities of Brazilian cities or only reproduces already known processes, through

case studies (Rio de Janeiro, Porto Alegre, Maringd, e Natal). The comparison reveals
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that the program is not uniform, and represents a financing strategy that absorbs
local dynamics, reproducing disarticulation between city-oriented public policies,
risking the amplification of territories subordinated to the market’s logic, repeating
what has happened in other peripheral countries.

Keywords: PAC, urban policies, metropolitan regions

INTRODUCAO

Este texto tem como objetivo apresentar os resultados de pesquisa sobre investimentos
em habitacio e saneamento, vinculados ao Programa de Aceleragao do Crescimento, no
periodo de 2007 a 2011, que tomou quatro regides metropolitanas brasileiras como estudo
de caso. Com o intuito de melhor abordar o processo de implantagio dos investimentos
oficiais, o texto foi estruturado em trés segoes: (i) Inspiragoes e referéncias para a produgio
recente de habitacdo no Brasil, dedicada a apresentagio de aspectos gerais da politica de
habitacio de interesse social brasileira e de programas de produgio de habitacio semelhantes
ao PAC implantados em paises da Asia e América Latina, comentando suas premissas e
resultados; (i) O Programa de Aceleragio do Crescimento: que expde caracterizagio
e condicoes de operagio do programa, e apresenta hipSteses e escopo da pesquisa; (iii)
Agbes em habitagio nas Regioes Metropolitanas de Rio de Janeiro, Porto Alegre, Maringd e
Natal, que apresenta os resultados dos estudos de caso, e (iv) onde as consideracoes finais a
respeito de como o programa relaciona recursos, intervengdes de habitagio e repercute no

desenvolvimento urbano das metrépoles estudadas.

INSPIRAGOES E REFERENCIAS PARA A PRODUGAO RECENTE DE
HABITACAO NO BRASIL

A experiéncia brasileira de formulagao de politica e produgio habitacional segue
experiéncias internacionais desde os anos 1930. Naquela ocasido, havia uma defasagem de
pelo menos meio século entre os primeiros passos do Governo brasileiro e a a¢io de paises
industrializados na produgiao de habitago, jé assumida como uma atividade econémica
capaz de alavancar a economia em tempos de crise. Ainda na Europa, antes de chegar ao
Brasil, o foco econdmico na produgao de habitagao fora associado a outros objetivos de
natureza politico ideoldgica, em reacio a onda comunista revoluciondria que culminou com
a Revolugao Russa. Do outro lado do Atlantico, experiéncias do New Deal norte-americano
também demonstraram que planejamento e obras poderiam dinamizar regioes estagnadas;
e mais tarde, o pds-guerra europeu permitiu que muitas concepgoes de planejamento do
territrio fossem testadas nas escalas urbana, metropolitana e regional, particularmente no
caso da grande regido de Londres (HALL, 2005).

Longe de ter o comando da economia mundial, o governo brasileiro desenvolveu

a sua atuacio na drea paralelamente ao processo de industrializagio do pais, com agoes
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voltadas ao atendimento da classe trabalhadora, devidamente sindicalizada, a exemplo da
produgio habitacional financiada pelos Institutos de Aposentadoria e Pensio (BONDUKI,
1998). Na década de 1960 essas experiéncias culminaram com criagio do Sistema
Financeiro de Habitagio ¢ do Banco Nacional de Habitagio (BNH) de produgio em
massa e estandardizada de moradias e conjuntos habitacionais, fortemente vinculadas a
atuacio das empreiteiras durante a gestdo militar (MARICATO, 1987). A dependéncia dos
investimentos federais de capital externo foi determinante para o recuo nos investimentos
durante as décadas de economia inflaciondria brasileira — anos 1980 e 1990 —, e op¢do por
um sistema auto-financidvel, incapaz de atender aos segmentos sociais mais carentes de
moradia (VALENCA; BONATES, 2009).

Da extingao do BNH (1986) até a retomada da Politica Habitacional a partir de
2003, com a criagio do Ministério das Cidades, verificou-se um completo esvaziamento
dos investimentos publicos em habitagio social no pais. Por outro lado, esse periodo
foi marcado por intenso processo de rearticulagio dos movimentos sociais em luta pelo
restabelecimento do estado democrético no Brasil. Movimentos sociais por moradia, e de
uma forma mais ampla pelo Direito a Cidade, articulados no Férum Nacional de Reforma
Urbana, buscaram inserir e fortalecer os principios da func¢io social da propriedade e da
gestio democrdtica na politica urbana nacional.

Neste periodo, aprofundou-se a no¢io de que o enfrentamento da questdo
habitacional brasileira deve ser orientado pela democratizacio do acesso a terra urbanizada.
Tal enfrentamento depende da elaboracio e implementagio de uma politica fundidria
alicercada na participagio de todos os segmentos envolvidos na produgio habitacional,
sobretudo aqueles historicamente excluidos do direito & moradia. Tal idedrio foi inserido
na Constitui¢ao Federal Brasileira de 1988, constitui¢oes estaduais, leis organicas e planos
diretores, nas décadas subsequentes, culminando com a aprovagao do Estatuto da Cidade,
em 2001.

O marco regulatério da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano constituido
nesse periodo registrou avangos com relagio aos instrumentos de regulagio da terra,
verificando-se condigdes politicas favordveis 4 sua implementacido no primeiro governo
Lula, quando o Ministro Olivio Dutra esteve a frente do Ministério das Cidades (2003-
2005). Em 2005, Olivio Dutra foi substituido por Mdrcio Fortes em meio a uma forte crise
politica. Conforme analisa Bonduki (2009), a mudanga representou o inicio do processo
de desarticulacio de um érgao que ainda estava em processo de estruturacio, culminando
em 2007 com a substitui¢io de todos os secretdrios nacionais do ministério indicados por
Dutra, com exce¢ao da Secretaria Nacional de Habita¢do. Segundo o autor, apesar das
dificuldades institucionais internas ao ministério, as condi¢bes econdmicas tornaram-se
muito mais favordveis para implementar as propostas da Politica Nacional de Habitagao.

Em 2007, o governo langou o Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC),
objetivando implantar grandes obras de infraestrutura, incluindo entre seus componentes
um programa de cardter social, a Urbanizagao de Assentamentos Precdrios, com alocagio

de recursos orcamentdrios inusitados para o setor da habitagio. Entre 2007 e 2009
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também foi elaborado o Plano Nacional de Habitagio (PlanHab)', numa perspectiva de
enfrentamento do déficit habitacional e de inclusio social. Contudo, no contexto da crise
econdmica internacional e das estratégias de enfrentamento no pafs, o governo federal
lancou o Programa Minha Casa Minha Vida em 2009, adaptando solu¢des apontadas
no PlanHab ainda em desenvolvimento, para objetivos econdmicos de fortalecimento da
construcio civil.

Portanto, em que pesem os avancos na instituigao de uma politica social de habitagao,
comprometida com a priorizagio de estratégias de enfrentamento do déficit habitacional
e inclusao social, como sinalizou o PlanHab, as agoes de produgio e requalificagio de
habita¢io, notadamente no 4mbito do PAC, objeto da presente pesquisa, foram concebidas
e implementadas sob forte prioridades de critérios econd6micos. Soma-se a essa questao, a
desarticulagdo entre a politica urbana (regulacio do uso e ocupagao do solo) e a politica
habitacional, que resulta em projetos implantados cada vez mais distantes das dreas bem
equipadas da cidade, e evidencia graves fragilidades quanto a efetivacio dos direitos de
acesso a terra urbanizada, de usufruto dos beneficios da urbanizagio e o desperdicio da
oportunidade de conduzir investimentos publicos e privados de modo a melhor estruturar
as cidades brasileiras. Tanto a concepgao do programa quanto a alocagao de recursos ocorreu
de forma inversa aos passos dados para a construgao de uma politica de habita¢io de interesse
social dentro da matriz proposta no ambito do movimento pela Reforma Urbana.

Ressalte-se que a retomada de acdo nos anos 2000, pontuada pela criagio do
Ministério das Cidades, do Sistema Nacional de Habitagiao de Interesse Social, e pela
produgio subsidiada de habita¢do também foi alinhada a experiéncias externas, de paises
em desenvolvimento da América Latina, Africa e Asia, sistematizadas a seguir, a partir da
literatura internacional, na perspectiva de uma melhor identificagio dos padrées brasileiros.

Na Asia, Joshi e Khan (2010) destacam a experiéncia do Programa de Um Milhao
de Casas realizada no Sri Lanka, logo apds a independéncia daquele pais (1978-1983),
pelo seu foco na construgio de casas novas, no auxilio 2 populagao para melhorar suas
moradias e urbanizacio de assentamentos precdrios e produgio de lotes urbanizados, em
agoes voltadas para o meio urbano e meio rural e comprometidas em alcancar a populagio
mais pobre. Em meio a um contexto geopolitico e econdmico bastante diverso do brasileiro
atual, a experiéncia citada contou com uma estratégia de participacio popular capaz de
articular as comunidades nos niveis da vizinhanga, distrital e municipal, e calibrd-las a partir
de experiéncias pilotos, que contaram com institui¢oes estrangeiras (Governo Holandés e
Comissao das Na¢oes Unidas para Assentamentos Humanos) para o desenvolvimento dos
planos de acdo para assisténcia técnica.

No ambito de solugoes técnicas para saneamento e habitagio, producio de guias e
estratégias de produgao houve contribui¢io do Instituto de Tecnologia de Massachusetts
(MIT), e acesso a recursos da Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento

'O PlanHab foi elaborado entre julho de 2007 e janeiro de 2009, sob a coordenacio da Secretaria Nacional de
Habitac¢do do Ministério das Cidades, com a consultoria do Consércio PlanHab, formado pelo Instituto Via

Publica, FUPAM (Lab-Hab/FAU-USP) e Logos Engenharia.
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Internacional (USAID) para o financiamento das a¢des que podiam ser executadas pela
comunidade. As competéncias nos diversos niveis envolvidos (domicilio, comunidade,
autoridade local e pais) foram claramente definidas, e muita discussdo ocorria até a
identificagio das comunidades prioritdrias, defini¢io de critérios de projeto, prioridade de
intervencgio, or¢amento, identificagao de fontes de recursos e desenvolvimento de projeto,
plano de a¢do e alocacio de recursos. O sucesso quantitativo e qualitativo do programa
resultou na sua premiacdo em 1988 com o World Habitat Award, e assimilacio pelo
Global Shelter Strategy publicado em 2000 pelo Banco Mundial, com partes do processo
incorporadas a experiéncias posteriores localizadas na Asia, Africa e Oceania. Entretanto,
ap6s a saida do Partido Trabalhista da presidéncia do pais, a nova gestao nao manteve a agio
coordenada, os mecanismos de participagio popular, e de colaboragio externa, e voltou-
se para a producido oficial de habitacdo no horizonte de curto prazo, desarticulada das
necessidades da populacio que deveria beneficiar.

De acordo com Gilbert (2004), nas experiéncias realizadas no Chile, Colémbia e
Africa do Sul no decorrer das décadas de 1980 e 1990, observou-se a adogio de objetivos
multiplos explicitos e implicitos, relacionados com o alivio da pobreza, melhoria da
qualidade da habitagao, acesso a casa prépria, controle de ocupacoes irregulares, geracio
de emprego e envolvimento do setor privado na produgio e financiamento de habitacio
social; em menor escala aparecem ainda em pelo menos dois desses paises objetivos tais
como reagao a desastres, redugao de corrupgio, fortalecimento do setor da construgio civil,
fortalecimento comunitdrio. Nesses casos foi evidente o desejo da classe politica de “matar
vérios coelhos com uma Unica cajadada”, o que, via de regra, contribuiu para o desvio
das agoes dos primeiros objetivos. Também ¢ claro o peso de determinagoes das agéncias
multilaterais (tais como Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento),
para que a habitagdo fosse produzida segundo regras de mercado.

Gilbert (2004) mostra que o programa chileno iniciado em 1977, aboliu qualquer
forma de self-help, e assumiu a produgio de novas casas como estratégia para dinamizar a
industria da construgio civil e erradicagio dos assentamentos precérios. A ideia era conseguir
padroes higiénicos e construtivos adequados, a partir da producio industrial da habitacio,
mas a qualidade das obras e das habita¢ées tem se provado aquém do esperado com o passar
dos anos. Todos os paises que tentaram erradicar o déficit habitacional tiveram problemas no
fluxo de investimentos necessdrio para a oferta de subsidios aos mais pobres (da perspectiva
das instituicoes responsdveis pelo equilibrio econdmico) e com o descontrole da valorizagao
da terra criada pelos préprios investimentos.

Segundo o mesmo autor, a gestaio de Pinochet manteve subsidios e producio
publica da habita¢io, mas tornou os subsidios mercado-orientados, atrelados a um sistema
financeiro em que o setor privado teria que competir no atendimento as necessidades da
populacio que recebia subsidios do governo para adquirir iméveis e manter a demanda
aquecida. O governo chileno apostava que o setor privado produziria unidades mais baratas
que o setor publico. E foi premiado como melhores préticas no inicio dos anos 1990, pelo

Banco Mundial (BIRD), por focar nos pobres, ter transparéncia, e contar com provisao pelo
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setor privado. A partir dai esse modelo do uso do subsidio foi adotado por outros paises sul-
americanos, como a Costa Rica, Colémbia, Equador e Panam4. Em 1994 a Africa do Sul
seguiu discretamente o mesmo modelo, por incentivo das agéncias multilaterais. O texto
de Gilbert informa que o tempo decorrido desde entdo revela que as unidades produzidas
industrialmente nao sao mais durdveis, sauddveis ou ventiladas que as habita¢des produzidas
pelas préprias familias no passado, houve desmantelamento das redes de solidariedade
por remogdo das familias para terras baratas, ainda hd dificuldades no pagamento as taxas
referentes aos servigos (dgua, energia, esgoto, etc), e grande dificuldade de pagamento dos
financiamentos face aos niveis de desemprego e acirramento da segregacio sdcio-espacial.

Estudos sobre experiéncias na produgio de habitagio no Peru (FERNANDEZ-
MALDONADO; BREDENOORDE, 2010) e México(BREDENOORDE; VERKOREN,
2010), revelam que mesmo paises que durante os anos 1970 e 1980 adotaram a auto-ajuda
como estratégia de provisao de moradia, atualmente tendem a abandond-la em beneficio da
provisdo de conjuntos habitacionais pelo setor da construgio civil, apresentam dificuldade
na provisio de fundos compativeis com a demanda da populagio de menor renda, e
enfrentam problemas quanto ao aprovisionamento de terras para a produgio de habitagio
social, preventivo a produ¢io de novos assentamentos informais.

As experiéncias elencadas enfatizam o poder das agéncias multilaterais, que conferem
o tom predominantemente econdmico dos programas voltados para a produgdo recente
de habita¢io nos paises em desenvolvimento, e demonstram a tendéncia de ascensio da
produgio de mercado em detrimento das agdes de melhoria ou urbanizagio de assentamentos
precérios, como se aspectos sociais e ambientais afetos ao problema pudessem ser facilmente

descartados e nao inseridos nas avaliagoes de sustentabilidade dessas acoes.

0 PROGRAMA DE ACELERAGAD DO CRESCIMENTO: HIPOTESES E
ESCOPO DA PESQUISA

O Decreto Presidencial no. 6.025/2007 criou o Programa de Acelera¢io do
Crescimento (PAC), com o objetivo de ampliar investimentos publicos, estimular o
investimento privado, e melhorar a qualidade do gasto publico federal. Apesar do seu
enfoque nas politicas urbanas — habitagao e saneamento ambiental, chama atengao o fato de
nao haver nenhum representante ligado a gestio das politicas de desenvolvimento urbano
no seu comité gestor, dentre tantos representantes de érgios da administragio federal
vinculados ao setor econdmico. A orientacio eminentemente econdmica da decisio federal
parece ter sido atrelada a mandatos politicos, tendo em vista processos eleitorais e prestagoes
de contas nos finais de mandato. A articulagao entre economia e politica também parece ter
sido determinante da negociacio das agendas regionais e locais dos investimentos, no caso
particular da habitacdo, tendo em vista que toda a negociagio das contratagdes precedeu
a conclusio dos processos de elaboragao de planos de habitagao, tanto o nacional, quanto
os estaduais e municipais, e portanto a negociacio das prioridades de a¢coes (CARDOSO,
2011).
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Apesar do viés dominante (politico e econdmico), a retomada dos investimentos na
drea de habitacio e saneamento ocorrida no Brasil com o PAC, deve ser apreciada de forma
multidisciplinar e multiescalar, articulando moradia, cidade e regido. Nesta perspectiva, a
pesquisa dedicou-se a investigagio de um conjunto de agdes realizadas na primeira geragao
do Programa, na sua modalidade Infraestrutura Social e Urbana, e tomou como universo de
estudo as regiées metropolitanas do Rio de Janeiro, Porto Alegre, Maringd e Natal. De forma
mais especifica, analisou projetos de urbaniza¢io e interven¢oes do PAC no Complexo do
Alemio e em Manguinhos, além do Projeto Iguagu (CHRISTOVAQ, 2011); no entorno do
Aeroporto Salgado Filho na Regiao Metropolitana de Porto Alegre (SIQUEIRA, 2011); na
drea de expansdo urbana de Maringd (TONELLA ez 4/, 2011; TONELLA; RODRIGUES,
2010) e na Regiao Administrativa Oeste de Natal (SOBRINHA ez 2/, 2010; SOBRINHA
etal,2011).

Em primeiro lugar, observa-se, a partir dos casos estudados, evidente
desarticulagio entre escalas de decisiao e interesse - nacional, regional e local, uma
vez que as contrata¢des foram vistas como uma oportunidade de acesso a recursos
federais por parte das instincias estaduais e municipais. O governo federal, através da
Caixa Econdmica, selecionou projetos enviados pelos governos municipais, estaduais
ou mesmo outras institui¢oes de todo o pais — ex: empresas, ONGs ou Organizagoes
Populares. Para a aprovacio destes projetos, o governo definiu previamente um conjunto
de diretrizes normativas especificas para cada tipo de intervengio, que teoricamente
orientou a sele¢io das propostas enviadas.

A execugao dos projetos propriamente dita, no entanto, exigiu atravessar vdrias outras
etapas, envolvendo a licitagdo e a contratacdo das empresas executoras, por exemplo, em
torno das quais era necessério atender a diversos requisitos definidos pela Caixa Econémica
Federal — CEF, responsdvel pelo repasse dos recursos. Assim, a capacidade administrativa
dos proponentes para elaboragio dos projetos e adequacio destes as extensas exigéncias,
para além de possiveis e eventuais lobbies, tornou-se essencial para a contratagao de recursos
dentro da metodologia proposta para a primeira geragao do PAC.

E relevante observar que a inexisténcia de investimentos expressivos nesta drea
por mais de uma década, desmobilizou estruturas administrativas e arranjos profissionais
voltados para a elaboragao de planos, projetos e congéneres, reduzindo a capacidade de
resposta do setor, e comprometendo o desenvolvimento de solugdes atualizadas do ponto
de vista social, ambiental e tecnolégico. Observe-se também que o ciclo de formulagao de
politicas urbanas pela via democrdtica, apoiado nas instincias de deliberagio e proposicio
constituidas nos Ambitos locais, estaduais e nacional, através das respectivas Conferéncias e
Conselhos das Cidades, nao foi concluido a tempo de influenciar o processo de alocagio de
recursos, e sofreu um impacto negativo, com a evidente desarticulacio entre o debate social
e técnico em evolugio e a efetiva alocagio de recursos para um horizonte de curto e médio
prazo, correspondendo a até dois mandatos de gestao publica.

Prevaleceram prdticas histéricas da administragio publica brasileira, tais como a

atuagdo descoordenada dos diferentes setores, e o forte atrelamento das agoes municipais
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e estaduais a disponibilizacao de recursos pelo governo federal. O bonus dessa situacio
foi a efetiva possibilidade de execugio de investimentos no prazo de um mandato, e o
onus principal foi a invisibilidade de diversos atores e circunstincias relevantes na escala
local, para os tomadores de decisio na escala federal. O protagonismo federal pode ter sido
condi¢do importante para o alinhamento progressivo das formulacdes do programa com
as experiéncias em curso em outros paises em desenvolvimento, evoluindo da aglutinagio
de recursos de programas como “Urbaniza¢io de Assentamentos Precdrios”, dedicado a
urbanizagio de dreas informais, e do programa “Pro Moradia” e de recursos do “Fundo
Nacional de Habitagdo de Interesse Social” (FNHIS), originalmente dedicados para
produgio de habitagao, para o “Programa Minha Casa Minha Vida” (PMCMYV), dedicado
a produgao de habitacoes novas e de operacio preferencial pelo setor privado.

Os objetivos iniciais associados a flexibilidade de alternativas de contratagio
permitiram uma grande diversidade de situacoes envolvendo essa modalidade do PAC no
territorio nacional, tornando dificil a padronizagio de critérios de observagao para as dreas
de estudo. Todavia em todas as dreas estudadas foram verificados aspectos da contratagio
(data de contrato e inicio das obras, arranjo institucional para execu¢do, composicio de
recursos) com o intuito de identificar o motivo da sele¢do da drea de intervengio, assim
como o tipo de enquadramento, se produgio habitacional, urbanizagio de assentamento
precério, saneamento e urbaniza¢io integrados.

Quando possivel foram observados aspectos sdcio-espaciais da intervengio, cruzando
abrangéncia do projeto fisico e impactos sobre situa¢io fundidria, acesso a equipamentos
publicos, perfil da populagio e condigoes de uso e ocupagio do solo. Se houve projeto
técnico social, quais eram suas metas, e condi¢des de acompanhamento das obras pela
comunidade interessada, situagao de vulnerabilidade ambiental e/ ou social. Outro aspecto
que mereceu atengao foi a regulagio da drea de intervencao pelos instrumentos urbanisticos
em vigor (ex: planos diretores, zoneamentos), e inser¢io na cidade.

O processo de aprovagio dos projetos e de acompanhamento das obras por parte
do préprio governo associado ao fluxo de liberagio de recursos, andamento das obras e
coordenagao de agées, quando oportuno, também foi observado. Foram levantadas
informagoes e especificacoes técnicas, quantitativos, e escopo de agdes conforme
enquadramento por sub-programa, e condigoes particulares de cada intervengao.

No decorrer da pesquisa chamou a aten¢do o fato de que, independentemente de
todos os filtros estabelecidos pelo governo federal para conduzir o processo pré-execu¢io
das intervencoes, e da disponibilizacio de uma extensa listagem incluindo as intervengdes
pré-aprovadas em todo o pais’, existirem intervengoes em diferentes estdgios e que, ao
longo de quatro anos de PAC, indmeras obras jamais terem passado do estdgio de licitagao,
por exemplo. E, mesmo sem jamais terem, ao menos saido do papel, foram contabilizadas
como investimentos do PAC no estado e/ou municipio em que se localizam para fins de

publicidade. Além disso, também foi comum verificar-se intervengées que simplesmente

? Trata-se de relatérios ou ‘balancos” quadrimestrais sobre 0 PAC, que podem ser acessados por Estado ¢ estao
disponibilizados no portal do Programa www.pac.gov.br.

TERCEIRO MILENIO: REVISTA CRITICA DE SOCIOLOGIA E POLiTICA ANO 1 N° 01 JULHO A DEZEMBRO/2013 113

ANA CLAUDIA DUARTE CARDOSO, MARIA DULCE P. BENTES SOBRINHA, ORLANDO ALVES DOS SANTOS JUNIOR



POLITICA URBANA, MORADIA E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO: REFLEXOES EM TORNO DA EXPERIENCIA

DO PROGRAMA DE ACELERAGCAQ DO CRESCIMENTO - PAC NO BRASIL

deixaram de constar na passagem de um relatério para outro, sem nenhuma explicacio
transparente ao acesso da populacio. Tais exclusdes certamente correspondem a projetos
indeferidos em algum dos estdgios pré-estabelecidos, e que, em alguns casos, foram
transferidas para o “pacote” do PAC II, langado em 2010 pelo governo federal.

Com todas as limitagoes relativas a transparéncia, é preciso reconhecer a importancia
dos relatérios divulgados pelo governo federal diante da caréncia de informagoes produzidas
pelos proponentes e responsdveis pela execugao dos projetos. A gravidade porém encontra-
se no fato de que as informagdes disponibilizadas nestes relatérios sio extremamente
escassas e pouco qualificadas — quando nio equivocadas — dificultando ou impedindo o
monitoramento por parte dos agentes interessados. Para se ter uma ideia das limitagoes das
informagoes disponibilizadas, nos relatérios nio hd descricao da natureza das intervengoes,
da composicio orcamentdria e dos érgaos responséveis pela execucio das mesmas.

Para além da impossibilidade do monitoramento comparativo das intervengdes com
base em uma base de dados comum, a caréncia de informagdes passa a ideia de falta de
controle, por parte do governo federal, sobre o conjunto das intervengées, incluindo aquelas
que atendem burocraticamente as exigéncias da CEE.

Em 2010, ao final do governo Lula, eram intimeras as obras inacabadas, as
reacomodacdes de intervengdes em novos programas, ou ainda as obras que nio passavam
de promessas nio cumpridas, independentemente de sua necessidade e fundamental
importancia para a populagio, como produgio habitacional ou saneamento ambiental.
Entao, fica a pergunta: o que tem de novo no PAC?

Na tentativa de responder tal questdo, levantou-se como hipdtese norteadora da
pesquisa uma possivel mudanga no padrio de relagio do governo com a sociedade que
marca a natureza das intervengdes do PAC. Estar-se-ia diante de uma possivel mudanga
na gramdtica politica de relagao do poder piblico com os setores populares na dire¢io da
substituicio do histdrico padrao clientelista para o padrio universalista de procedimentos
(NUNES, 1997), incorporado progressivamente, mesmo que subordinado a governanga
empreendedorista empresarial que estaria recentemente emergindo nas metrépoles
brasileiras (RIBEIRO e¢ SANTOS JUNIOR, 2011), a exemplo do que aparentemente
ocorreu na breve experiéncia do Sri Lanka.

Do ponto de vista do padrio de financiamento, poder-se-ia indagar em que medida
o PAC: (i) reproduziria o padrio clientelista, baseado em relagoes politicas de intermediagio
e dependéncia, mesmo que fundado em uma nova retérica em torno do desenvolvimento
econdmico, da seguranga e daampliacio dos direitos; (ii) expressaria uma mudanca no padrio
universalista, fundado em regras impessoais de financiamento vinculadas a critérios técnicos
e politicos definidos nacionalmente em arenas mais ou menos democrdticas; (iii) representaria
a emergéncia de uma nova governanga empresarial, a exemplo do que vem ocorrendo em
outros paises (HARVEY, 2005), em especial os latino americanos, incorporando aspectos
relativos aos dois primeiros padroes, mesmo que de forma subordinada. Neste tltimo caso,
parece apropriada a ideia de “Estado de Exce¢do”, conforme sugerido por Francisco de

Oliveira (OLIVEIRA, 2003), no qual a excegao vira a norma no padrio de intervengao

114 TEeRCEIRO MILENIO: REVISTA CRiTICA DE SOCIOLOGIA E POLiTICA ANO I N° 01 JULHO A DEZEMBRO/2013



do poder publico, em um duplo sentido. Primeiro, no processo de tomada de decisdes,
marcado pela centralizagio e auséncia de procedimentos decisérios vinculados as esferas
democrdticas, em espacial os conselhos setoriais instituidos e disseminados no Brasil ao
longo dos tltimos anos. Segundo, na natureza da intervenc¢io, nio universalista e pontual,
baseado em projetos que atendam aos interesses dos principais agentes que controlam esse
processo decisdrio, em especial, as grandes empreiteiras, o capital imobilidrio, e alguns
agentes econdmicos. A experiéncia do PAC nas metrépoles brasileiras, conforme pode ser
observado no Ambito desta pesquisa, traz fortes indicios de que efetivamente estar-se-ia
diante de uma nova gramdtica vinculada a governanga empreendorista empresarial, marcada
por um padrio de financiamento subordinado a légica do mercado, que se assemelharia

muito as caracteristicas do Estado de Excegao descrito por Oliveira.

ACOES EM HABITAGAO NAS REGIOES METROPOLITANAS DE RIO DE
JANEIRO, PORTO ALEGRE, MARINGA E NATAL.

Na Regiio Metropolitana do Rio de Janeiro — cidade com grande visibilidade
nacional e internacional, que frequentemente sedia eventos da ONU (Eco 92 e Rio + 20
em 2012, vinculadas ao PNUMA, Férum Urbano Mundial, vinculado 3 UNHabitat em
2010) e deve receber o encerramento da Copa 2014 e as Olimpiadas de 2016 — a pesquisa
identificou as 22 maiores intervengoes, localizadas em 15 diferentes localidades da RM.
Algumas observacoes preliminares ajudam a contextualizar as dreas de estudo, (i) quanto
a sua natureza: de 22 obras selecionadas, 15 se referem ao componente saneamento e sete
a habitagdo; dez das intervengoes sao do tipo ‘urbanizagio de favelas’; seis sao obras de
‘drenagem’; quatro obras de ‘abastecimento de dgua’; uma obra de ‘esgotamento sanitdrio’
e uma obra de ‘producio habitacional’; (ii) quanto a localizagdo: doze estao localizadas no
municipio do Rio de Janeiro, duas em Nova Iguagu, uma em Duque de Caxias, uma em Sao
Jodo de Meriti, trés envolvem diversos municipios da Baixada, duas em Sao Gongalo e uma
em Maricé; (iii) quanto ao ente proponente: onze sdo propostas pelo governo do estado e
onze pelos respectivos governos municipais; (iv) quanto ao andamento, considerando o
ano de 2011: 12 das intervengdes listadas encontravam-se ‘em obra’, em geral aquelas que
haviam sido selecionadas ainda em 2007 (CHRISTOVAO, 2011).

Ou seja, até a finalizacio da presente pesquisa quase metade dos projetos ainda nao
havia saido do papel. Na sequéncia desse levantamento, foram assumidas como dreas de
estudo de caso as favelas do Alemdo e Manguinhos, ambas localizadas na capital fluminense,
inseridas na modalidade “urbanizagio de favela’ — mesmo tendo recursos vinculados a
componentes diferentes (a primeira habitagdo e a segunda saneamento); e o Projeto Iguacu,
a obra de custo mais elevado, localizada na Baixada Fluminense, territério periférico a

capital, que se refere a modalidade saneamento (ver Mapa ).
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Mapa 1: Andamento das Obras do PAC na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Fonte: Observatério das Metrépoles,
levantamento de campo realizado entre abril e setembro de 2011, Base: IBGE.

Neste caso, observa-se que a tomada de decisdo nas escalas federal e estadual, com
foco no setor econdmico e, nesse caso particular, na seguranga publica, comprometeu o
registro de especificidades decorrentes da inser¢ao das dreas de interven¢iao na RM. O
foco inicial na habitagao foi insuficiente para orientar a a¢io local, em dreas carentes de
todas as politicas urbanas e que requeriam uma acio integrada de habitacao, regularizagao
fundidria, saneamento e mobilidade. O desejo de urbanizar as dreas no tempo de uma
gestdo causou a ampliagao continuada do escopo das a¢des, para viabilizar a incorporagao
de solugdes para problemas de mobilidade, saneamento, etc. Essa ampliagio da demanda
impactou valores e cronograma de forma inesperada frustrando politicos e populagio
(CHRISTOVAO, 2011).

No caso do Rio de Janeiro — e também como podera ser observado posteriormente
em Porto Alegre, as dreas objeto de intervenc¢do foram tratadas como 4reas homogéneas,
tipicamente como uma mancha urbana, vista a partir da escala regional ou nacional,
resultando na incapacidade dos projetos em dar respostas para a diversidade de situagoes
e arranjos de moradia existentes: comércio, aluguel, perda de sustentabilidade financeira
da comunidade por desmantelamento dos negécios estabelecidos, insatisfagio com as
indenizagoes, levando ao empobrecimento dos beneficidrios concomitante a valorizagao
das dreas, o que consistiu, muitas vezes, em pontapé para a gentrificacio, tendéncia esta
recorrente também nas demais situacoes estudadas (CHRISTOVAO, 2011; SOBRINHA
etal, 2011; TONELLA et al, 2011; TONELLA; RODRIGUES, 2010).
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Outro aspecto relevante foi o adiamento de projetos constantes da primeira seleao
do PAC para as fases posteriores, e a articulagio de acoes a eventos tais como a Copa
2014. No caso das obras localizadas na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, hd fortes
indicios desta subordinagio, mas em outras metrépoles, hd um amdlgama de programas
incorporados pelo PAC/ PMCMYV. Também merece ser destacada a distdncia entre o anincio
da agao e a efetiva contratagdo ou execug¢io da obra, observada a partir dos mecanismos de
divulgagao de informagio do governo federal — que, como jd registrado, permitem uma
visdo panordmica, mas insuficiente para a populagio interessada, dada a caréncia de detalhes
sobre o cronograma, decisées de remanejamento, suspensio e reprogramagio de obras
inacabadas.

Outro aspecto relevante foi a subordinagao de decisoes técnicas a decisao politica,
decorrente de disputas politico-partiddrias manifestas por ocasido de descontinuidade de
equipes técnicas ou de gestdo, e observadas, por exemplo, na condugao da intervengio
realizada no Rio limitrofe entre os municipios de Duque de Caxias e Nova Iguacu.
A incapacidade de entendimento entre prefeituras também levou a desisténcia de
acompanhamento do processo por parte dos representantes da sociedade civil, por absoluta
insatisfagdo. Para completar o quadro, houve atuacio desproporcional entre a operacio de
engenharia e o trabalho das empresas encarregadas do projeto social, no caso particular
do Rio de Janeiro as empresas executoras das obras contavam com capacidade de agio
e poder de decisio sobre a operagio muito maior que as iniciativas de trabalho social,
obrigatdrias nas interven¢oes, mas claramente secunddrias em todas as a¢oes investigadas
(CHRISTOVAO, 2011).

Na Regiao Metropolitana de Natal, que conta com tradi¢do de planejamento e
instAncias colegiadas atuantes na formulagio de politicas urbanas e ambientais, a pesquisa
delimitou para anilise o projeto Planalto I, que foi implementado originalmente no ambito
do Programa Municipal Projeto de Agoes Integradas para Assentamentos Precdrios, com
o objetivo de reassentar as comunidades do Leningrado, Fio e Alemao, todos situados em
Natal/RN (ver Mapa 2). O movimento social por moradia influenciou a selecao da drea,
que contou com um diagnéstico prévio, mas foram inimeros os problemas associados ao
arranjo institucional para desenvolvimento da proposta e enquadramento do projeto, e

posteriormente a descontinuidade de gestao.
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Mapa 2 - Localizagio do Conjunto Planalto I e do Assentamento Leningrado na Regido Metropolitana de Natal. Fonte:
Sobrinha et al (2011: 3)

Na comparagio entre proposta do projeto e sua execugio, observou-se que o escopo
da acdo foi reduzido, por supressio da provisio de equipamentos (creche, posto de sadde,
centro de referéncia inclusiva, quadra de esporte, praca e escola) que faziam parte da
contrapartida municipal, e de infraestrutura para provisao de servicos essenciais a populagao
(terminais e paradas de 6nibus). No processo de mudanga na gestao municipal, a proposta
original de urbanizagio de assentamento precdrio restringiu-se gradualmente 4 produgio
de habitagao e provisio de infraestrutura bdsica, viabilizada pelos recursos federais. No
eixo social, observou-se a caréncia de canais que institucionalizassem o controle social, e
problemas decorrentes do improviso no cadastro de beneficidrios, e no controle da evasao
entre reassentados.

Em Natal o enquadramento urbanistico da drea beneficiada, que apesar de contar
com localizagao estratégica no contexto de expansio urbana da cidade e de seu contexto
metropolitano, estd sobre corddes dunares, inseridos em zonas de preservagio ambiental
e que, portanto, requerem estudos ambientais que nunca foram localizados pela pesquisa;
nesse contexto solugoes de provisio de esgoto através de fossa séptica e sumidouro sio uma
ameaca para o aquifero subterrineo, e demonstram que nao foi possivel equacionar de

forma adequada os aspectos econdmicos, sociais e ambientais (SOBRINHA et al, 2011).
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Na Regido Metropolitana de Maringd, localizada em regido préspera e em sua
origem marcada por experiéncia de planejamento urbano inspirada na tradi¢ao européia,
a investiga¢do envolveu uma contextualizagio estadual do programa, de modo a permitir a
compreensio da distribuicio dos recursos tanto por eixo temdtico, quanto por municipio.
Na contextualizacio realizada, detectou-se que a programacio dos investimentos do PAC
no Parand foi associada com a¢des de consolidagao e ampliagao da infraestrutura jd instalada
na escala regional para geracio de energia e logistica, tendo em vista a produgao e o turismo
associados a integragao sul americana, e na escala municipal, & priorizacio de recursos para
a Regiao Metropolitana de Maringd e outras cidades médias do estado (TONELLA et al,
2011) (ver Tabela 1).

0S SEIS MAIORES MUNICIPIOS DO ESTADO DO PARANA - INFRAESTRUTURA LOGISTICA - EMPREENDIMENTOS EXCLUSIVOS

Investimento Investimento Investimento Per Capta | Investimento Per Capta
Municipio Poplagdo 2011 Previsto 2007 - 2010 Ap6s 2010 (RS milhdes) Previsto 2007 - 2010 Ap6s 2010 (RS
(RS milhes) P (RS milhares) milhares)
Parana 10.444.526 971,9 196,5 93,05 18,81
Curitiba 1.751.907 47,3 34,2] 27,00] 19,52
Londrina 506.701 0 0 0,00 0,00
Maringd 357.077 305,4 81 855,28 22,68
Ponta Grossa 311.611] 0 0| 0,00 0,00
Cascavel 286.205 64,8 5,0 226,41 17,47
Foz do Iguagu 256.088 10,0 50,0, 39,05 195,25

Tabela 1: Dados sobre seis maiores municipios do PR e distribuicdo de investimentos federais. Fonte: Tonella et al (20011:09).

A Regiao Metropolitana de Maringd foi tomada como universo de estudo, onde a
investigacdo do montante de investimentos per capita, da condi¢io das familias afetadas,
e da localizagio dos investimentos, evidenciou que houve prioridade de intervengoes
que provocaram uma reducio do acesso dos “beneficidrios” a servicos e equipamentos
urbanos. Foram entrevistadas 124, das 189 familias removidas para Zonas Especiais de
Interesse Social, e verificou-se que o caso de Maringd apresenta elementos do processo
de gentrificagio estudado por Smith (1996), com a liberagio do territério originalmente
ocupado por uma classe social em favor de outra, e acomodagio dos “beneficidrios” em uma
drea com oferta mais restrita de acesso a servicos e equipamentos urbanos que a vivenciada
na situagao original, ilustrando mais uma vez o problema da valorizacio da terra a partir dos
investimentos do PAC (TONELLA et al, 2011).

Na Regiao Metropolitana de Porto Alegre foram levantadas agoes que compuseram as
edicoes dos PAC 1 e 2, que contrastam com a forte tradigio de participagio popular de Porto
Alegre. A intervengao realizada na Vila Dique, ocupagao localizada ao longo de um Corredor
de Desenvolvimento, na Macrozona 2, definida pelo Plano Diretor de Porto Alegre, e que liga
a Zona Norte ao aeroporto da Cidade (ver Mapa 3). A Vila fica entre a estrada, e o trdfego
de veiculos pesados, e uma vala que recebe os esgotos da regido, e teve origem na exploracio
de recicldveis em lixao préximo. A sobrevivéncia das familias dependia da coleta do lixo, mas
os moradores foram removidos para casas de passagem e alugueis sociais, e até julho de 2011
continuavam sem solugio definitiva de moradia. O reassentamento de familias que viviam na

drea de expansio da pista do acroporto no assentamento que também deveria receber as familias
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oriundas da Vila Dique foi objeto de intimeras falhas e irregularidades apontadas por auditoria
externa ao trabalho realizado pela Prefeitura. Problemas de licenciamento ambiental, baixa
qualidade dos servicos executados, falta de documentagio e registro por ocasio da entrega de
casas aos moradores, sem esclarecimento sobre as condigoes de contrato e pagamento pelas
mesmas. Essas situagoes explicitam as contradi¢oes entre o PAC Transportes (Aeroportos)
e o PAC Infraestrutura Social ¢ Urbana e o Programa Minha Casa Minha Vida (agoes de
Urbanizagao de Assentamentos Precdrios), manifestas nas obras do Aeroporto Internacional
Salgado Filho e da Vila Dique, localizada no seu entorno. Esse possivel vinculo entre as duas
modalidades do PAC foi a principal razio para a escolha da drea de estudo e mostrou clara
prioridade da agdo de logistica em relagio a agio de reassentamento da populagio da Vila
Dique, em termos amplos (SIQUEIRA, 2011).
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Mapa 3: Localizagao das obras do PAC em Porto Alegre. A Vila Dique localiza-se na drea de expansio das pistas de pouso do
aeroporto. Fonte: ONG Cidades, 2011.

CONSIDERACOES FINAIS

Em que pese a clara defini¢io dos objetivos do decreto federal que dd origem ao
PAC, muitos objetivos implicitos foram agregados as interven¢des no decorrer do processo,
resultando em uma grande diversidade de ages e de processos. Um primeiro ponto que tem
destaque na avaliagio decorrente do monitoramento do PAC ¢ o fato de que este ndo se
trata de algo homogéneo, um programa propriamente dito. O PAC ¢, antes de mais nada,

um fundo de financiamento de projetos diversos, que segue de forma atabalhoada, a partir
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dos seus sub-programas, e da capacidade de agao e pactuagio dos atores sociais envolvidos,
as referéncias disponiveis no repertério internacional adaptadas ao contexto nacional.

As agoes financiadas com tais recursos variam nao apenas conforme a sua natureza (por
exemplo, habitagio, saneamento, mobilidade, etc.), mas principalmente em decorréncia das
particularidades dos locais onde se realizam as interveng¢des, que também dizem respeito a
forma de atuacio de quem se responsabiliza pelas intervencoes. Neste sentido, ainda que
inserido numa nova forma de financiamento de politicas publicas, que mobiliza novas légicas
e interesses alinhados com a dindmica global, assim como novos agentes, as intervengdes
do PAC carregam consigo formas de atuaco tradicionalmente constituidas em tais espacos,
assim como formas de relacionamento Estado - sociedade civil caracteristicas do local onde
se acontecem.

A partir da andlise dos projetos e de suas implantagées, verificamos que apesar dos
objetivos propostos em projeto e planejamento, baseados na Politica Urbanas Federal,
preverem a completa integracdo urbana (fisica, social e ambiental), a integracio efetiva
ainda ¢ incipiente, sobretudo no que se refere a dimensao urbana-ambiental. O estudo de
caso do em torno do Conjunto Planalto I (Natal), envolvendo a construgao habitacional
a pavimentagao das vias e sua relagio com a zona de prote¢io ambiental onde se insere é
um exemplo dessa inexisténcia da integragio com a questao ambiental, denotando que,
mesmo em um novo contexto institucional de “integracao das politicas urbanas”, as praticas
locais de tratamento do tema continuam convencionais, trazendo o risco das intervencoes se
traduzirem em um processo de relocalizagao da pobreza e da exclusio social, agora por meio
da inoperancia dos servigos de atendimento publico.

Confirma-se ainda a dimensio de “Estado de Excecao” do PAC, onde favelas ou
zonas periféricas, ou seja, lcus de habitagio de grandes parcelas da popula¢io trabalhadora,
tendem, na verdade, a ser encaradas como “exce¢io” ou “margens”. Deste modo, seria
“permitido” ao Estado — “o soberano” — um comportamento “excepcional ou emergencial”,
onde a auséncia da lei é permitida. Portanto, o nao atendimento dos principios de moradia
digna, das diretrizes dos planos diretores, ou do direito de participagio, como vem ocorrendo
em intimeras obras dos programas em questao, mesmo quando suas diretrizes nacionais
fazem uso deste repertério de linguagem, passa a ser aceitdvel em locais considerados
marginais e se torna permanente dentro da dindmica local, seja através de obras do PAC ou
formas anteriores de intervengio publica.

Por fim, pensando o PAC segundo os modelos normativos, universalismo de
procedimentos versus clientelismo como padrio de intervencio de politicas publicas, pode-
se notar aspectos caracteristicos de ambos os comportamentos, ¢ a emergéncia de um novo
padrao vinculado a governanga empreendedorista subordinando os mesmos. Enquanto no
processo de aprovagao de cada uma das etapas prévias a execu¢do das intervengdes a serem
financiadas, hd diretrizes pré-estabelecidas visando garantir alguma autoridade racional
baseada no universalismo de procedimentos, durante o andamento das obras é possivel
notar um padrio de autoridade baseada no particularismo de procedimentos, tipicos de

um modelo clientelista, como no caso do conflito de interesses existente entre prefeituras
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e governo estadual que criam empecilhos ao andamento das obras do Projeto Iguacu, na
Baixada Fluminense. No entanto, ambos os padrées de comportamento parecem estar
subordinados a légica do mercado, aos imperativos do desenvolvimento econémico, e as
novas aliangas politicas estabelecidas nas metrépoles brasileiras.

Neste mesmo sentido, podemos notar a alternincia entre o bom e o mau
funcionamento da esfera publica, j& que os trabalhos técnico-sociais, a0 menos nas obras
que foram acompanhadas na pesquisa, prevéem a constru¢io de espacos que possibilitem a
participagdo da sociedade, no entanto, no dia-a-dia, estes espacos nio vinham alcangando o
resultado esperado. Quanto ao andamento das obras, é possivel notar, ainda, a mistura entre
um alto nivel de institucionalidade — por exemplo, aquele empreendido pela Caixa — ¢ a
gestao centralizada e controlada pelo partido ou pela méquina politica, como encontramos
na gestao das obras em nivel local.

Enfim, no Brasil, repetem-se problemas j4 observados em outros paises periféricos,
entre os quais destacam-se problemas relacionados ao processo de valorizagio da terra,
e a tendéncia de que as dreas beneficiadas sejam incorporadas ao mercado e a légica da
valorizacio, a revelia do que estabeleciam as politicas municipais e seus planos diretores.
Mesmo com a capacidade técnica instalada no pais, com os niveis de mobilizacio e
organizagao social alcancados no periodo de crise econdmica, com a presente intensidade de
crescimento econdémico do pais, ainda nio se foi capaz de inovar na agao equilibrada entre
aspectos econdmicos, sociais, institucionais e ambientais. Permanece o desafio do avanco
na producio e gestao da cidade, através da provisao ou melhoria da habitacio de interesse

social, e das condigoes de moradia e de vida da populagao brasileira.
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