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Resumo: O presente artigo busca compreender a experiéncia da implementacdo do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), na agdao Urbanizacdao de Assentamentos
Precarios (PAC-UAP) no municipio de Jodo Pessoa/PB. Para tanto, parte-se de um
apanhado da literatura sobre implementacao de politicas publicas e politica habitacional
para assentamentos precarios, indispensavel a compreensdao de elementos tedricos e
empiricos que iluminam a compreensdao da experiéncia do PAC-UAP em Jodo Pessoa.
Admite-se como pressuposto que a experiéncia de implementagdio do PAC-UAP,
particularmente em relacdo a longevidade dos projetos, reflete complexidade inerente
tanto ao carater multissetorial e integrado das acdes de urbanizacdo de assentamentos
precarios, quanto a dinamica interativa estabelecida entre atores estatais e ndo estatais no
contexto da implementacdo da politica publica. Para a analise da experiéncia do PAC-
UAP foi realizada pesquisa qualitativa. Com relacdo aos objetivos a pesquisa pode ser
considerada tanto exploratéria quanto descritiva. No que se refere a coleta de dados foram
selecionadas as seguintes técnicas: (a) pesquisa bibliografica; (b) pesquisa documental;
(c) entrevista; e (d) visitas de campo aos assentamentos precarios contemplados no ambito
do PAC-UAP.
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Abstract: This article seeks to understand an experience of implementing the Growth
Acceleration Program (PAC), in the Urbanization of Precarious Settlements (PAC-UAP)
action in the city of Jodo Pessoa/PB. Then, we start from a literature review on public
policies and housing policy for precarious settlements, which is essential for
understanding the theoretical and empirical elements that illuminate the understanding of
the PAC-UAP experience in Jodo Pessoa. It is assumed that the experience of
implementing PAC-UAP, particularly in relation to the longevity of projects, reflects the
complexity inherent both in the multisectoral and integrated character of urbanization
actions in precarious settlements and in the interactive dynamics established between
state actors and non-state in the context of public policy implementation. For the analysis
of the PAC-UAP experience, qualitative research was carried out. Regarding the
objectives, the research can be considered both exploratory and descriptive. With regard
to data collection, the following techniques were selected: (a) bibliographic research; (b)
documentary research; (c) interview; and (d) field visits to precarious settlements
contemplated under the PAC-UAP.

Keywords: Implementation of Public Policies; Urbanization of Precarious Settlements;
Growth Acceleration Program.

1. Introducao

No Brasil, a producdo de politicas publicas orientadas para o enfrentamento da
pobreza urbana e para a garantia de condi¢des adequadas de habitabilidade nos
assentamentos precarios (favelas, corticos, loteamentos irregulares ou clandestinos,
conjuntos habitacionais degradados), ganhou relevancia nos anos de 1980 e 1990 no bojo
de iniciativas conduzidas por municipios e estados, varias apoiadas por agéncias
multilaterais de crédito como Banco Mundial (BIRD) e Banco Interamericano (BID).

Segundo Cardoso e Denaldi (2018), no inicio da gestao do entdo Presidente Luis
Inacio Lula da Silva, em 2003, estabeleceu-se uma arquitetura institucional e normativa
de suporte as agOes na area de habitacdo de interesse social. Nesse contexto, foi
estruturada uma linha de atuacdao direcionada a wurbanizagdo e integracao de
assentamentos precarios. Em 2007, com o lancamento do Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC), ainda na perspectiva de fortalecer e ampliar acdes direcionadas aos
assentamentos precarios, definiu-se a modalidade Urbanizacdo de Assentamentos
Precarios (PAC-UAP).

Cardoso e Denaldi (2018, p. 11) destacam que:

O desenho programatico adotado pelo PAC propunha o protagonismo
dos Governos Municipais e Estaduais, responsaveis pela definicao dos
projetos de intervencdo e pela gestdo das obras, de acordo com a
normativa dos programas, e contando com o acompanhamento e
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fiscalizacdo sob a responsabilidade da Caixa Econdmica Federal
(CAIXA). Os recursos investidos pelo PAC em urbanizacdo de favelas
compuseram-se a partir de diversas fontes, onerosas — Fundo de
Garantia por Tempo de Servigco (FGTS) e o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) - e ndo onerosas,como o Or¢camento Geral da Unido
(OGU) e o FNHIS, com larga predominancia dos recursos nao
onerosos, o que viabilizava de forma bastante importante a atuagao dos
entes subnacionais.

O PAC possibilitou progressiva ampliagdo dos investimentos em infraestrutura
urbana e social, inclusive com agOes direcionadas a urbanizacdo de assentamentos
precarios. Na primeira etapa (PAC-1), foram investidos R$ 20,8 bilhdes na urbanizacao
de 3.113 assentamentos, destacando-se intervencoes de grande visibilidade como as feitas
no Complexo de Favelas de Manguinhos e no Complexo de Favelas do Alemdo, no Rio
de Janeiro/RJ. Na segunda etapa (PAC-2), lancada em 2012, previu-se investimentos de
R$ 12,7 bilhdes em 337 municipios (Cardoso, Aragdo & Jaenisch, 2017).

Com o PAC, os municipios passaram a contar com a possibilidade de obterem
recursos para elaboracao de projetos, execucao de obras e fortalecimento de estruturas de
planejamento e gestdo da politica habitacional.

No Brasil, dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (Censo
2010) assinalam a existéncia de cerca de 6.329 aglomerados subnormais (assentamentos
irregulares conhecidos como favelas, invasdes, grotas, baixadas, comunidades, vilas,
ressacas, mocambos, palafitas, entre outros), nos quais residem 11.425.644 pessoas em
um total de 3.224.529 domicilios. Em Jodo Pessoa/PB, dados do IBGE (2010) revelam a
existéncia de 59 aglomerados subnormais, nos quais residem cerca de 91.351 pessoas. A
capital paraibana concentra quase 66% do total de aglomerados existentes no estado e
aproximadamente 70% da populacdo que neles residem.

Jodo Pessoa possui um total de 111 empreendimentos, dos quais 109 estao
enquadrados no Eixo Infraestrutura Social e Urbana. Nesse estdo enquadrados os projetos
de urbanizacdo de assentamentos precarios, possuindo a capital paraibana 05 projetos no
ambito do PAC-UAP.

A definicio do Programa de Aceleracao do Crescimento na modalidade
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios (PAC-UAP) e a sua implementacdo
representam campo promissor de estudos que possibilita analises mais acuradas sobre
dinamicas, processos e atores que caracterizam e estruturam os projetos de urbanizacao

de assentamentos precarios em Jodao Pessoa/PB.
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Diante do exposto, busca-se compreender a experiéncia da implementacdo do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), na acdo Urbanizacdo de Assentamentos
Precérios (PAC-UAP), no municipio de Jodo Pessoa/PB.

Ainda considerando a problematica exposta e seus rebatimentos sécioterritoriais
e politico-institucionais, questiona-se: como se deu o processo de implementacao do PAC
na modalidade urbanizacdo de assentamentos precarios no municipio de Jodo Pessoa/PB?
Admite-se como pressuposto que a experiéncia de implementagdio do PAC-UAP,
particularmente no que concerne a longevidade dos projetos, reflete a complexidade
inerente ao carater multissetorial e integrado das acoes de urbanizagdo de assentamentos
precarios; e a dinamica interativa estabelecida entre atores estatais e ndo estatais no
contexo da implementacdo de politicas publicas.

Para a analise da experiéncia do Programa de Aceleracdao do Crescimento, na
modalidade Urbanizacdo de Assentamentos Precarios (PAC-UAP) foi realizada pesquisa
qualitativa. Com relacdo aos objetivos a pesquisa pode ser considerada tanto exploratoria
quanto descritiva. No que se refere as técnicas de coleta de dados foram selecionadas as
seguintes: (a) pesquisa bibliografica; (b) pesquisa documental; (c) entrevista; e (d) visitas
de campo.

Com relagdo a revisao bibliografica, priorizou-se a literatura que trata da analise
de politicas publicas, de modo mais especifico aquela relacionada a implementacdo, com
destaque para autores como Lotta (2019 e 2010), Oliveira e Couto (2019), Secchi (2016)
e Lima e D’Ascenzi (2013). No que se refere ao debate sobre politica de urbanizacdo de
assentamentos precarios e ao PAC toma-se como referéncias Cardoso e Denaldi (2018),
Caldas (2018), Cardoso Junior e Navarro (2018), Cardoso, Aragao e Jaenisch (2017) e
Campanhoni (2016).

As entrevistas semiestruturadas foram realizadas com gestores ptblicos
municipais da Secretaria Municipal de Habitacdo Social (SEMHAB) e com representante
da instituicdo mandataria (Caixa Economica Federal-CEF). A pesquisa documental
centrou-se no exame dos contratos enquadrados no PAC-UAP, cujo objetivo era conhecer
as propostas de intervencdo apresentadas pelo municipio, a partir da analise dos Planos
de Trabalho. A pesquisa documental possibilitou identificar a situacao de cada projeto, a
partir do exame dos Relatorios de Acompanhamento de Engenharia — RAE, elaborados

pela CEF.Os RAE s subsidiam o acompanhamento de cada etapa da execucdo do projeto.
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Por fim, foram realizadas visitas de campo* guiadas por técnicos da Secretaria Municipal
de Habitacdo Social (SEMHAB) e da Caixa Economica Federal aos assentamentos
contemplados no ambito do PAC-UAP, objetivando conhecer carateristicas gerais desses
e dos projetos em execucao.

Sendo assim, o presente artigo se encontra estruturado em 3 secdes, além desta
introducdo e das consideracoes finais. Na primeira, faz-se um balango acerca de estudos
sobre analise de politicas publicas, com destaque para a implementagdo. Na segunda, sao
feitas consideracOes acerca da literatura sobre urbanizacdo de favelas e sobre o Programa
de Aceleracao do Crescimento. Na terceira, se examina a experiéncia do processo de

implementacdo do PAC-UAP no municipio de Jodo Pessoa/PB.

1. Implementacdo de politicas publicas: algumas notas

A analise de politicas publicas pode ser proveitosamente realizada a luz de um
processo dinamico conhecido como Ciclo de Politicas Publicas. Para Lotta (2010, p. 26),
“apesar de constituirem processos continuos, e, muitas vezes, sobrepostos
metodologicamente, esta literatura divide a analise das politicas ptiblicas em quatro fases
centrais: a agenda, a formulagdo, a implementacdo e a avaliacao”.

Sechhi (2016, p. 43) o define o Ciclo como “um esquema de visualizacdo e
intepretacdo que organiza a vida de uma politica publica em fases sequenciais e
interdependentes”. O autor reconhece que tal esquema raramente reflete a dinamica real
de uma politica publica, o que nao retira do ciclo sua proficuidade heuristica.

Daquelas fases, o presente artigo focara na fase da implementacdo que, segundo
Lotta (2019, p. 13), é o “momento em que os planos formulados se tornardo realidade. E
o momento que depende fortemente da acdo de burocratas e dos instrumentos de agdo
estatal”.

Lima e D’Ascenzi (2013) destacam que a implementacdo ndo se resume (e ndo
pode ser resumida) a mera execucdo de algo (plano, programa e/ou projeto) previamente
estabelecido. Para eles, “O campo de estudos de implementacdo de politicas publicas esta
fortemente atrelado as necessidades de desenvolvimento de melhorias nos processos
politico-administrativos, que permitam o incremento das atividades implementadoras™

(Lima & D’Ascenzi, 2013, p. 3). Complementam suas analises destacando a existéncia

4 Essas visitas foram realizadas nos meses de abril e maio de 2019.
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de duas abordagens acerca da fase da implementacdao. A primeira prioriza o exame do
processo de formulacdo da politica ptblica, sendo que as varidveis analiticas destacadas
referem-se as normas que a estruturam. A segunda abordagem recai sobre os contextos
de acdo nos quais ocorrera a implementacao da politica publica. Nesse caso, as variaveis
que apresentam proeminéncia sao as relacionadas as burocracias implementadoras e as

condicoes dos espacos locais. Em complemento destaca-se:

A primeira perspectiva baseia-se na abordagem sequencial, a politica
publica é vista como uma sequéncia de etapas distintas e guiadas por
l6gicas diferentes (Muller & Surel, 2002). O processo de formulagdo
seria permeado pela l6gica da atividade politica, ao passo que a
implementacdo estaria no ambito da pratica administrativa. [...] O
segundo modelo analitico questiona dois supostos: o da influéncia
decisiva dos formuladores sobre o processo de implementacdo e o de
que as diretrizes explicitas,a determinagdo precisade responsabilidades
administrativas e a definicio exata de resultados aumentam a
probabilidade de as politicas serem implementadas com éxito (Lima &
D’Ascenzi, 2013, p. 4).

Para os autores, a primeira abordagem evidencia a existéncia de distingdes entre
a decisdo e a operacionalizacdo, na medida em que atores e arenas se revelam distintos,
configurando, assim, uma perspectiva top-down (desenho prospectivo).

A segunda abordagem contém elementos que possibilitam apontar
questionamentos sobre: (a) a influéncia decisiva que formuladores de politica ptblica
podem vir a exercer sobre o processo de implementacao e (b) a probabilidade de éxito na
implementacdo da politica publica aumenta quando da definicdo explicita de diretrizes e
dos resultados esperados, assim como das responsabilidades administrativas. Essa
segunda abordagem, denominada bottom-up (desenho retrospectivo), “enfatiza que a
discricionariedade dos implementadores é inevitavel e pode ser desejavel, ja que esses
atores detém conhecimento das situacdes locais e podem adaptar o plano a elas (O Brien
& Li, 1999). Tais ajustes podem ser possiveis fontes de inovacao, dependente, no entanto,
das capacidades do Estado” (Lima & D’Ascenzi, 2013, p. 04).

Lotta (2019), ao refletir acerca do bindomio formado pelos modelos top-dow e
bottom-up, informa que o primeiro modelo se situa temporalmente na década de 1970, no
contexto da primeira geracdo de estudos sobre implementacdo. Em contraposicdo ao

modelo top-down emerge, ainda nos anos de 1970 e 1980, corrente de analise que visa
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entender o processo de implementagdo sob outra perspectiva, a bottom-up. Trata-se,

portanto, da

segundageracdo de estudos, denominada bottomup . Para esses autores,
a implementacdo ndo é falha. Politicas publicas sdo compostas por
multiplos processos e sdo atividades continuas que exigem tomada de
decisdo. A implementacdao é apenas uma parte desse processo e ela
também exige decises. Isso porque nem tudo é passivel de ser previsto,
controlado ou normatizado. Para esses autores, a analise de politicas
publicas deve olha-las de baixo para cima, tendo como base o que de
fato aconteceno momento de implementacgdo (analisando, por exemplo,
salas de aula, consultérios médicos etc.). A abordagem bottom up esta

preocupada em compreender a “politica como ela é”, como foco no que

de fato acontece, sem preocupagdo nem com a legitimidade nem com a
conformidade. O olhar central é para descrever e analisar processos
complexos e a performidade, resultado, deles (Lotta, 2019, p. 16).

Lotta (2019, p. 17) destaca que na década de 1990 ha a proposicao de modelos
que buscam se distanciar do referido bindmio, na perspectiva de se aventar outros
modelos de analise. Denominada de terceira geracao, estudos elaborados nesse periodo
“tem como preocupacdo central os modelos sintéticos de andlise da implementagcao”. A
autora apresenta os modelos de Matland e de Sabatier. O primeiro se centra na analise
dos ambientes de formulacdo e de implementagdo, assumindo que existem conflitos e
ambiguidade na determinacdo de capacidades para se prever acoes. Ja o segundo
aprofunda na andlise sobre a relacdao entre coalizagdes e processos decisorios. Segundo
Lotta, “O que ha de comum entre esses modelos é uma tentativa de sair da contraposicao
entre formulacdo e implementagdo, compreendendo processos decisérios continuos que
envolvem as politicas publicas e seus resultados” (Lotta, 2019, p. 17).

Atualmente, destacam-se estudos da quarta geracdo, caracterizada pela
existéncia de “multiplos modelos e formas distintas de andlise sobre o objeto e por
producOes disseminadas em varios paises e continentes” (Lotta, 2019, p. 17). Uma
caracteristica que marca essa geracao refere-se a influéncia exercida por outras areas de
conhecimento, como a Sociologia, o que enseja a abordagem de temas novos relacionados
a acdo estatal, a qual se apresenta cada vez mais complexa.

No Brasil, somente a partir da quarta geracao que emergem os estudos sobre o
processo de implementacao de politicas publicas. A despeito disso, tem-se observado um

crescente interesse pelo tema da implementacdo, expresso em diversas publicacoes
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organizadas de maneira mais sistematica com vistas a realizacdo de analises acerca de
temas como: burocracia, arranjos institucionais e instrumentos, e capacidades estatais.

O acumulado de estudos sobre implementacdo, em diferentes contextos temporal
e espacial, possibilitou o delineamento de alguns pressupostos, conforme destaca Lotta
(2019, p. 18), dos quais sdo apontados: (a) reconhecimento de que formulagdo e
implementacdo representam um continuum nao constituindo, portanto, etapas distintas e
dissociadas. Verifica-se, portanto, a constituicdo de cadeia de decisdo que envolve varios
atores. Isso possibilita avangar para além da questdo que envolve a separagao entre quem
formula e quem executa, possibilitando deslocamento para andlises mais acuradas a
respeito de “quem decide com quem sobre o qué. E quais decisoes sdo passiveis de serem
questionadas, alteradas e ‘redecididas’”’; (b) o segundo pressuposto se refere a
compreensao de que ha uma complexidade inerente aos processos decisorios. Nesse
sentido, se destacam os processos de decisdo chamados de multi-layering (multiplas
camadas) e multi-level (multiplos niveis); (c) ha uma alta interacdo no processo de
implementacdo de politicas publicas, esse é o terceiro pressuposto. Isso significa
reconhecer (e considerar) a existéncia de multiplos e diferentes atores envolvidos naquele
processo. Nesse caso, o entendimento da implementacdo de politicas publicas requer
conhecer e entender quem sdo esses atores, a maneira como atuam e a dindmica interativa
que se processa entre eles; (d) o quarto pressuposto considera a existéncia de inimeros
fatores que interferem e influenciam na implementacdo, desde sistemas mais gerais até
individuais, passando pelos organizacionais; e (e) o ultimo pressuposto contempla o
entendimento de que os estudos de implementacdo se propdem a investigar a politica
publica para além dos normativos e do legal, olhando-a como ela é de fato, a forma como
ocorre, o0s atores envolvidos, por exemplo. Ou seja, preconiza uma abordagem de carater
mais analitico no desvelar dos processos decisoérios.

Esses pressupostos sdo importantes na compreensdo do processo de
implementacdo de politicas publicas, uma vez que informam sobre questdes centrais para
as quais se deve lancar um olhar mais detido quando do exame de experiéncias concretas

sobre implementacdo, a exemplo do presente artigo.

2. Politica habitacional, assentamentos precarios e o Programa de Aceleracao do

Crescimento: da erradicacao a urbanizacao
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O enfrentamento das precariedades habitacionais nos assentamentos, a partir de
acOes mais estruturadas, ocorreu na década de 1970 com Banco Nacional de Habitacdo
(BNH), segundo Bueno (2000). Em décadas anteriores houve o predominio acOes
governamentais direcionadas a erradicacdo das favelas e a proibicdo de melhorias nelas
(Denaldi, 2003).

Naquela década foram criados programas direcionados ao enfrentamento da
problematica habitacional nas favelas, a exemplo do Profilurb (Programa de
financiamento de lotes urbanizados) e o Promorar (Programa de erradicacdo da
subhabitacdao). Na década de 80 ocorreu a extingdo do BNH, sendo os contratos e os
fundos transferidos para a Caixa Economica Federal. Nessa década, o pais enfrentou uma
grave crise fiscal-financeira, a qual impactou violentamente na manutencdao de programas
e/ou projetos, assim como na implementacdo de novos. No caso do setor habitacional, em
termos institucionais, as agOes passaram a ser vinculadas a Secretaria Especial de Acdo
Comunitaria (SEAC), criada no governo do entdo presidente José Sarney.

Com relacdo a esse periodo, Bueno (2000, p. 32) destaca que “Apesar da pouca
expressdo numérica dos programas implementados e dos desvios populistas e de
interesses privados na distribuicdo dos recursos, a iniciativa iria consagrar trés novos
atores na construcao de politicas habitacionais: o0s assentamentos irregulares, as
organizacOes comunitarias e as prefeituras”. Esses atores se fizeram presentes no contexto
do desenho institucional pensado para as politicas de habitagdo dos anos 90.

Na década de 90 tiveram destaque o Plano de Ac¢do Imediata para a Habitacao
(PAIH) — operacionalizado com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTS) e dos municipios, sendo esses 0os agentes promotores) e o Programa Habitar
Brasil (HBB). Esse, na visao da Bueno (2000), oportunizou que as prefeituras, com o
apoio do Governo Federal, desenvolvessem projetos de urbanizacdo de favelas, bem
COmo aprimorassem 0s existentes.

Ao situar historicamente o debate sobre a intervencao do Estado na sua relacao

com as politicas de urbanizacdo de favelas, observa que:

No inicio da década de 1980, as politicas de urbanizagdo de favelas
comecam a ser institucionalizadas, no &mbito municipal, como parte
integrante da politica municipal de habitacdo. E nesse periodo que a
urbanizacdo comeca a ser a resposta municipal oficial para o conjunto
de favelas existentes na cidade. Na década seguinte, registra-se o
aprimoramento e difusdo dos programas de urbanizacdo. No final da
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década de 1990, momento em que a maioria dos governos comeca a
desenvolver programas de urbanizacdo de favelas, ocorem
recomendagdes para que se ultrapasse a fase de projetos-pilotos e se
desenvolvam politicas abrangentes de urbanizacdo. As agéncias
internacionais propdem a ampliagao da escala dos projetos (Upscaling
Slum Upgrading) e 0 Govemo Federal, por meio do programa Habitar
Brasil/BID, exige que os municipios elaborem o PEMAS — Plano
Estratégico Municipal de Assentamentos Subnormais, e 0 subprograma
DI - Desenvolvimento Institucional, objetivando capacitar o municipio
para estabelecer e implementar uma politica habitacional (e de
urbanizacdo de favelas) abrangente (Denaldi, 2003, p. 04).

Durante o governo do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)
importantes mudancgas ocorreram no sentido de estruturar a politica habitacional, de uma
forma geral, e as agOes relacionadas a urbanizacdo de favelas (tipo de assentamento
precario), em particular. Entretanto, as mudancas centraram-se mais no desenho de
instrumentos de planejamento e gestdo, e menos na aplicacdo de recursos financeiros
direcionados ao enfrentamento da problematica habitacional (Denaldi, 2003).

A partir de 2003, com a criacdo do Ministério das Cidades, iniciou-se a
montagem de uma arquitetura institucional e normativa visando fortalecer agoes na area
de habitacdo de interesse social. Com isso, a politica habitacional passou a ser organizada
como um sistema nacional, no qual a Unido tinha o papel de normatizar e de financiar a
politica. Ja o processo de execucdo ficou sob a responsabilidade de municipios e estados.
Em 2005, foi promulgada a Lei 11.124 de 16 de junho de 2005 que dispde sobre o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), cria o Fundo Nacional de Habitacdao
de Interesse Social (FNHIS) e institui o Conselho Gestor do FNHIS.

Nesse contexto, exigiu-se daqueles entes a elaboracdo de planos habitacionais
de interesse social, a instituicdo de conselhos gestores e a criacao de fundos de habitacao
de interesse social, em consonancia com a arquitetura institucional federal.

Em 2007°, como parte do esforco do governo federal de reverter contextos
econdmico e social adversos, sobretudo no que se refere aos investimentos em
infraestruutra social e urbana, foi elaborado o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PACQ).

Em relacdo ao PAC, assinalam que:

> Em 2010 houve uma recalibragem do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC 2). O seu
encerramento, em termos praticos, ocorreu em 2015, em decorréncia do langcamento do Programa de
Investimentos em Logistica (Cardoso Junior & Navarro, 2018).
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O PAC 1 conformou-se a partir de um conjunto de investimentos
publicos (e inducdo de investimentos privados) nos setores de
transportes, energia, recursos hidricos, saneamento e habitagdo. Além
disso, também configurou diversas medidas legais, regulatorias e
institucionais, de incentivo ao desenvolvimento econémico; melhorias
na gestdo publica; melhoria do ambiente de negdcios e investimentos;
estimulos ao crédito e ao financiamento; medidas de aperfeicoamento
do sistema tributario; desoneracdotributaria; e medidas fiscais de longo
prazo, grande parte delas detalhada adiante. O PAC 2, por sua vez,
buscando ir além e assumindo-se como principal componente
estruturante e animador dos investimentos em infraestrutura do pais,
organizou-se a partir de seis &reascomplementares, assim classificadas:
i) Energia;ii) Transportes; iii) Cidade Melhor; iv) Comunidade Cidads;
v) Minha Casa Minha Vida (MCMYV); e vi) Agua e Luz para Todos
(Cardoso Junior & Navarro, 2018, p. 70-71).

O PAC previu investimentos para a drea de habitacdo, em diferentes
modalidades (producdo habitacional, urbanizacdo de assentamentos precarios, apoio a
elaboracdo de planos e projetos, etc). No caso especifico das acdes de urbanizacdo de
assentamentos precarios, o seu enquadramento foi no Eixo Infraestrutura Social e Urbana.

Segundo Cardoso e Denaldi (2018, p. 27):

Em linhas gerais, os programas de urbanizacdo de assentamentos
precarios do PAC reproduziram o desenho programatico do HBB, que
ja previa o financiamento de diversos componentes na l6gica de
promover a “Urbanizacdo Integrada” dos assentamentos precarios e
tratar a dimensdo social, urbana-ambiental e fundiaria. Esse desenho
programatico reconhece a complexidade da intervencdo nesses
territorios e possibilita financiar obras de urbanizcao, equipamentos
sociais, producdo de novas moradias, requalificacdo habitacional,
trabalho social e regularizacdo fundiaria. [...] O modelo normativo do
PAC permite promover urbanizagdo integrada dos assentamentos,
entendida como tratamento dos diferentes problemas encontrados
nesses territorios e associados, entre outros, com 0s seguintes temas
déficit ou inadequacao (por meio da producao de novas moradias ou
requalificacdo habitacional); saneamento integrado, mobilidade,
estrutura urbana e vidria; acesso a equipamentose servigos publicos;
recuperagao ou requalificacdo ambiental e eliminacdo de situagdes de
riscos.

Pode-se dizer, portanto, que as acoes direcionadas a melhoria das condicoes de
habitabilidade nos assentamentos precarios, com destaque para as favelas, buscam
enfrentar os efeitos de um processo de urbanizacdao desigual e segregador e de

caracteristicas excludentes do mercado imobilidrio formal, que impedem o seu acesso por
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parte de familias com baixos rendimentos. Em face disso, muitas delas passam a ocupar
areas precarias e irregulares em termos ambiental, urbanistico e fundiario.

Os assentamentos nao constituem apenas parte da paisagem urbana, mas sao,
sobretudo, espacos permanentes de moradia que necessitam de intervencoes por parte do
poder piiblico que proporcionem condicdes adequadas de habitabilidade. E fato que essas
ndo devem se limitar ao raio de atuacdo dos governos municipais, o que pressupde 0
estabelecimento de estratégias de acdo que sejam compartilhadas e articuladas pelos
diferentes niveis de governo.

Nesse sentido, considera-se relevante expor analise realizada pelos autores em

relacdo a aspectos institucionais do PAC, quando afirmam que:

pode ser considerado um laboratério de experimentos institucionais no
que se refere ao circuito “planejamento, implementagdo, gestdo,
monitoramento e controle” do investimento ptuiblico-privado no Brasil
recente, notadamente em termos de aperfeicoamentos legais,
relacionamento com os 6rgdos de controle — Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e Controladoria-Geral da Unido (CGU) — e novos
instrumentos de ativacdo das capacidades estatais e instrumentos
governamentais sob sua custodia (Cardoso Junior & Navarro, 2018, p.
64).

Tendo em vista o exposto acerca dos assentamentos precarios e das
caracteristicas das acOes de urbanizacdo requeridas para esses, pode-se concluir que o
municipio se apresenta como ator fundamental (protagonista pode se dizer) em todo o
ciclo do PAC e dos projetos a ele vinculados, mesmo considerando que a alocagdo final
de recursos seja realizada pela Unido.

O municipio para obter enquadramento no PAC precisava apresentar projetos
viaveis técnica e financeiramente, os quais eram analisados pelo extinto Ministério das
Cidades e pela Caixa Econdmica Federal (CEF). Na pratica, os critérios para a selecao
de projetos de urbanizacao integrada de favela privilegiavam questdes estruturantes da
Politica Nacional de Habitacao (PNH). Além de demonstrar condic¢Oes técnicas no que se
refere aos projetos, os municipios também deveriam deter (e demonstrar) capacidade para
gerenciamento e administracdo de obras.

Tais obras requerem normas e metodologias especificas, as quais se distinguem

do que se faz em obras civis tradicionais, uma vez que as acdes de urbanizacdo buscam

enfrentar a complexidade dos territorios. Nesse sentido, destaca-se:
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Ha uma diferenca primordial entre normas para gerir contratos de
prestacdo de servicos e obras com recursos publicos, muitas vezes de
repasses ou empréstimos, com empresas construtoras, escritorios de
servigos técnicos ou associagdes comunitarias e os procedimentos
internos paraelaboracdaode projetos e execugcaode obras, com contratos
com fornecedores de levantamentos topograficos, sondagens, materiais
de construcao, cooperativas de mao de obra etc. O que se torna ainda
mais especifico quando tratamos de urbanizacdo de assentamentos
precarios, pois rotinas de licenciamentos, diretrizes, projeto,
planejamento da obra dependem de diversos fatores extemos a equipe,
ao setor e a propria prefeitura.[...] aurbanizacdode umafavelaengloba
as fases de discussao da intervencgdo e negociagao com diversos 6rgaos
publicos, moradores e vizinhos, entre moradores, levantamentos,
desenvolvimento de projetos e execucdo das obras. Essas fases devem
prever, posteriormente, a manutencao urbana (Bueno & Freitas, 2009,
p. 245).

Percebe-se, portanto, que o PAC-UAP colocou para os municipios uma
oportunidade para equacionar e/ou reduzir o quadro de precariedade existente nos
assentamentos, ao passo que exigiu dos entes locais capacidade técnica, financeira,
adminstrativa e institucional para atuar em todas as etapas do ciclo dos projetos. Exigiu
também que o planejamento e a gestdo da politica habitacional fossem feitos em
articulacdo com outras politicas (fundidria, saneamento ambiental e mobilidade urbana,
por exemplo), como forma de favorecer a efetivacdo de melhores condicdes de
habitabilidade nos assentamentos.

Com base no campo tedrico-analitico exposto nas secdes 2 e 3, busca-se, na
proxima secdo, examinar o processo de implementacdio do PAC-UAP no municipio de

Jodo Pessoa/PB a partir da analise dos projetos aprovados pelo referido municipio.

3. OPAC-UAP em Joao Pessoa/PB: um esforco de sintese

O municipio de Jodo Pessoa tem uma trajetoria relativamente recente no que se
refere as acdes de urbanizacdo em assentamentos precarios. Dados coletados no Sistema
de Acompanhamento de Obras do Poder Piblico, disponivel® no portal da Caixa
Econdmica Federal, revela que em 2006 foi assinado contrato cujo objeto era
“Erradicacao de Favelas e Urbanizacao Integrada”. No mesmo sistema foi possivel

identificar contrato de ano anterior, nesse caso de 1998, em que ha registro de contrato

6 Sistema - Acompanhamento de Operacdes do Setor Ptiblico. Disponivel em:
https://webp.caixa.gov.br/siurb/ao/pag/index.asp. Acesso em: 10 de junho 2019.
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referente as acdes em favelas. Contudo, destaca que esses ficaram praticamente restritas
a producao e/ou melhoria habitacional, ndo atendendo, portanto, aspectos relacionados a
instalacdo de infraestrutura urbana, regularizacdo fundiaria, entre outros, agdes comuns
em projetos de urbanizacao.

Em outros registros verificou-se a existéncia de contratos de urbanizacdo que
contemplavam acgoes de provisdo de infraestrutura urbana (dgua, esgotamento sanitario,
pavimentacao, drenagem pluvial e melhorias sanitarias domiciliares) e agdes relacionadas
a habitacdo (producdo e melhorias habitacionais). Todavia, ndo se configuravam
enquanto intervencoes de urbanizacdo complexa, ou seja, um tipo de intervencao que
ocorrem em “assentamentos com alto grau de densidade, em geral, tipo aglomerado, com
alto indice de remocg0es, que ndo apresenta tracado regular e/ou com a necessidade de
realizacdo de complexas obras geotécnicas ou drenagem urbana” (Denaldi, 2009, p. 112).

Com relagdo aos assentamentos existentes no municipio de Jodo Pessoa/PB,
dados do Censo 2010 (IBGE) apontam a existéncia de 25.524 domicilios particulares
permanentes distribuidos em 59 aglomerados subnormais, nos quais residem cerca de
91.351 pessoas. O Plano Local de Habitacdo de Interesse Social de Jodo Pessoa (2013)
identificou e classificou os assentamentos precdrios do municipio em 04 grupos, de
acordo com o grau de prioridade de intervencao.

Ao cruzar os dados do PLHIS com os dos contratos do PAC-UAP, verificou-se
que dos 05 projetos de urbanizacdo de assentamentos precarios, 03 contemplaram areas
enquadradas no grupo 01 (Comunidade do S, Saturnino de Brito e Sdo José) e 02 projetos
contemplaram dareas do grupo 4A (Taipa/Nova Vida e Maria de Nazaré). A tabela 01
apresentam algumas informagdes acerca dos assentamentos que sao objeto de intervencao

no ambito do PAC-UAP.

Tabela 01: InformacGes gerais sobre os assentamentos enquadrados no PAC-UAP

Assentamentos Domicilios Populacao residente em Média
(Aglomerados particulares domicilios particulares moradores
subnormais) ocupados ocupados domicilios
Total | Homens | Mulheres | particulares
ocupados
Da Taipa/ 1.102 4.085 1.956 2.129 3,7
Nova Vida
Do “S” 352 1.331 661 670 3,8
Maria de Nazaré 528 1.908 905 1.003 3,6
Sao José 1.981 6.564 3.115 3.449 3,3
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Saturnino de 378 1.291 602 689 3,4
Brito
TOTAL 4.341 15.179 7.239 7.940

Fonte: Aglomerados Subnormais, IBGE, 2010.

Do total de domilicios existentes nos assentamentos precarios do municipio de
Jodo Pessoa, cerca de 17% se encontram localizados nos 05 assentamentos indicados na
tabela 01. Considera-se esse percentual bastante elevado, tendo em vista que ainda a
existéncia de mais 54 areas que se configuram como assentamentos, segundo o IBGE
(2010). Outro dado que chama a atengdo se refere a relacdao entre vulnerabilidade social
e localizacdo dos assentamentos precarios enquadrados no PAC-UAP, conforme pode ser

observado na figura 01, a seguir.

Figura 01:
Mapa de vulnerabilidade social e empreendimentos PAC-UAP Jodo Pessoa/PB

Legenda:

indice de

Vulnerabilidade Social
W 0,000000 - 0,182339
W 0,182340 - 0315874
W 0,315875 - 0,483348
B 0,483349 - 0,645099
W 0,645100 - 1,000000

Aglomerados Subnormais®
Complexo Beira Rio
Complexo Linha Férrea
Limites dos bairros

APPs

Mapa de Vulnerabilidade
Social e Empreendimentos
PAC-UAP Jodo Pessoa-PB

Fonte: Adaptado do Plano de Acédo de Jodo Pessoa Sustentével (2014).

Com base na figura, pode-se concluir que os assentamentos estdo

predominantemente localizados em areas que possuem maiores indices de
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vulnerabilidade social’. Essas apresentam problematicas relacionadas a inadequagdo
ambiental (ocupacdo de areas de mangue, rio, emissario, encostas, proximos de faixas de
dominio) e disfungdes urbanas (auséncia ou baixa oferta de infraestrutura urbana e
equipamentos de uso coletivo), além de concentrar populagdo de baixa renda.

A descricao constante no PLHIS (2013) e no Plano de Agdo de Jodo Pessoa
Sustentavel (2016) evidencia a necessidade de o poder publico municipal realizar
intervencOes para garantir condi¢des adequadas de habitabilidade nos assentamentos. Os
projetos de intervencdo de Jodo Pessoa buscam responder a complexidade inerente aos
territorios, resultante da sua organizacdo social, econdmica, cultura, politica e das
caracteristicas fisicas e ambientais. Ao fazer isso, tais projetos se encontram alinhados
com o desenho programatico do PAC-UAP.

A figura 02 apresenta informagoes gerais sobre os projetos.

7“0 indice de Vulnerabilidade Social é composto por sete indicadores: I) média de moradores por
domicilio; IT) proporgdo de domicilios com renda de até meio salario minimo; IIT) proporc¢ao de domicilios
com abastecimento de dgua inadequado; IV) propor¢do de domicilios com escoamento inadequado; V)
propor¢ao de populagdo de zero a nove anos; VI) propor¢do da populagdo de 60 e mais anos e; VII)
proporcao de responsaveis pelo domicilio ndo alfabetizados” (Plano de Acdo Jodo Pessoa Sustentéavel,
2014, p. 47)
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Figura 02: Quadro Sintese do PAC-UAP em Jodo em Pessoa/PB

Area de Objeto Data da Inicio da Repasse Contrapartida Total do % de Execucao | Situacdo da
intervencao Assinatura | Execugio (RS) RS) Investimento (Meta Fisica) Obra
(RS)
Saturnino de Remocado e reassentamento de 400 UH, | 09/05/2012 | 10/04/2013 | 23.330.000,00 4.873.596,50 28.203.596,50 63,88 Adiantada
Brito instalagao de rede de esgoto,
abastecimento de dgua, pavimentagdo,
drenagem, muros de contencao,
equipamentos comunitarios, trabalho
social e regularizacdo fundiaria.
Maria de Urbanizacdo da comunidade Mariade | 30/12/2009 | 07/02/2012 9.275.420,00 1.424.584,03 10.700.004,03 47,20 Atrasada
Nazaré Nazaré.
Zona Ribeirinha | Urbanizacdo da ZonaRibeirinhado Rio| 14/05/2008 | 04/07/2008 | 24.142.481,89 1.797.794,92 25.940.276,81 58,13 Adiantada
do Rio Sanhaua | Sanhaud - Comunidades Ilha do bispo,
Alto Mateus. Favela do S e Varadouro.
Taipa/ Melhoria das condicdes de 30/04/2008 | 15/05/2009 7.317.200,00 380.949,71 7.698.149,71 100,00 Concluida
Nova Vida habitabilidade de Taipa/Nova Vida (114
unidades habitacionais, obras de agua,
esgoto,drenagem e pavimentagao, e a
implementacgdo de via principal e
equipamentos, pragas, areas de lazer).
Sao José Obras de infraestrutura e de 31/10/2011 | 09/06/2014 | 37.802.682,28 4.722.133,88 42.524.816,16 16,40 Atrasada

equipamentos comunitarios (1 escola, 1
ginasio de esporte coberto)articulados a

Produgdo 2961 UH pelo PMCMV.

TOTAL

101.867.784,17

13.199.059,04

115.066.843,21

Fonte: Elaboragdo propria com base no Sistema - Acompanhamento de Operac¢des do Setor Publico — Caixa Economica Federal. Elaboracdo Prépria com base nos Relatérios
de Acompanhamento de Engenharia (RAE) — Caixa Economica Federal. Dados coletados de margo a junho de 2019.
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Os dados da Figura 01 permitem algumas constatagdes e, a0 mesmo tempo,
possibilitam lancar hipéteses acerca do processo de implementacdo do PAC-UAP em
Jodo Pessoa/PB.

Temporalmente, o referido processo apresenta uma duracao média de 9,4 anos,
0 que representa, cerca de 6,4 anos além do prazo normalmente definido para a execugdo
de projetos de urbanizacdo de assentamentos. Claro que cada territério e cada proposta
de intervencdo possuem suas especificidades, o que pode exigir prazos superiores a 36
meses. No entanto, essa longevidade dos projetos ndo pode ser explicada apenas por
atrasos durante a etapa de implementacao.

Campanhoni (2016), ao analisar dados referentes ao tempo entre assinatura do
contrato e inicio da execucdo em contratos do PAC-UAP no Brasil, constatou que o
executivo municipal demora em média 1,5 ano para inicar tal execucdo. A realidade do
municipio de Jodo Pessoa nao se apresenta diferente, a qual pode ser explicada por fatores
como: (a) inexisténcia de banco de projetos para assentamentos precarios. Diante disso,
as propostas enquadradas no PAC-UAP nao se encontram em nivel de projeto executivo,
havendo a necessidade de prever recursos para a elaboracao desse pela empresa executora
da obra. Embora ndo seja incomum essa previsao, o fato é que ao apresentar uma proposta
sem 0 amparo de um projeto executivo, corre-se o risco de problemas na previsdo inicial
de custos, prazos e no proprio escopo da proposta. A realidade é que a maioria dos
municipios opta por pleitear recursos para a execugdo, mesmo havendo possibilidade de
solicitar recursos para a elaboracao de projetos; (b) entrave relacionado a pouca expertise
de empresas de construcao civil referente a intervencOes de carater integrado e
multissetorial, tende em vista especificidades dos assentamentos precarios, e do proprio
ciclo do projeto; e (c) inexisténcia ou insuficiéncia de técnicos municipais com
experiéncia em projetos de urbanizacdo de integrada de assentamentos.

Antes do PAC-UAP, conforme apontado anteriormente, apenas 01 projeto® foi
enquadrado na modalidade Urbanizagdo, Regularizacdo e Integracdo, tendo como objeto
a Erradicacdo de Favelas e Urbanizacao Integrada. Ainda no que se refere as
condicodes iniciais, nas etapas de pré-obras e de obras, salienta-se a dificuldade de equipes
municipais com processos licitatorios, gerenciamento e fiscalizacdo de obras relacionadas
a urbanizacdo de assentamentos. Tais dificuldades se vinculam, em grande medida, a

existéncia de equipes subdimensionadas e a propria dinamica interativa que lastreia o

8 Sistema de Acompanhamento de Operacdes do Setor Piiblico da Caixa Econdmica Federal.
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funcionamento do PAC, na medida em que envolve diversos atores (estatais e ndo
estatais). Essa dinamica envolve, portanto, processos de decisdo multi-layering e multi-
level, conforme apresentada por Lotta (2019). Nos processos de decisdao multi-layering
existe a dinamica estabelecida pelo municipio, pelo governo do estado (6rgao ambiental
e concessionaria) e pelo governo federal (ministérios, 6rgaos de controle e instituicdes
mandatarias). No caso dos processos de decisdo multi-level verifica-se a existéncia de
diversos atores também atuando no processo de implementacdo, expresso na atuacao dos
burocratas de alto e médio escaldo e dos burocratas do nivel de rua.

Considerando que o PAC é um programa que tem o poder ptblico municipal
como protagonista no que se refere a formulagdo e a implementacdo, e a alocacgdo final
dos recursos é feita pelo Governo Federal, considera-se relevante retomar analise feita

por autores referente a implementacdo em sistemas federais.

Em sistemas federais, deve-se buscar conciliar o desejo das liderancas
centrais com o das autoridades difusas de implementacao — sempre
presentes em federacOes. E é a presenca dessas “autoridades difusas”
que impoe a participacdo de atores que representam interesses
divergentes em relacdo aos da politica nacional, dificultando a
implementacdo local de politicas federais. Com isso, amplia-se a
necessidade de formuladores federais buscarem a cooperagdo e a
coordenacao nos niveis subnacionais (Oliveira & Couto, 2019, pp. 75-
76).

Logo, pode-se supor que a dinamica interativa (vertical e horizontal) entre
diferentes atores (estatais e ndo estatais) deva ocorrer baseada em praticas cooperativas.
Ao refletir sobre a relacdo entre quadro de atores e diretrizes prioritarias das politicas

publicas, consideram que:

a permanéncia de uma diretriz prioritiria depende, também, da
continuidade dos seus atores definidores. Quando o quadro de atores
que definem a diretriz prioritaria se altera abrupta ou radicalmente, a
chance de “abandono” daquela diretriz é grande. Mudancas de grupos
politicos no governo, em especial a entrada de grupos com visoes muito
distintas do papel do Estadona conducgao das politicas publicas, tendem
a gerar mudancas significativas ou mesmo a rejeicao das diretrizes
prioritarias. Mudancas menos radicais, com a entrada de grupos que, se
nao alinhados, ao menos concordam com o sentido das politicas
implementadas, tém efeitos menos significativos para a continuidade e
superacgao das diretrizes. (Oliveira & Couto, 2019, p. 74).
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Considerando o exposto, um olhar sobre o ciclo politico do municipio de Jodao
Pessoa no periodo entre 2005 e 2019 aponta que houve troca de gestdo em dois momentos.
De 2005 a 2010 quem esteve a frente foi o ex-prefeito Ricardo Coutinho. Em marco de
2010 assumiu o vice-prefeito Luciano Agra, que ficou a frente do executivo municipal
até dezembro de 2012. De 2013 até os dias atuais, o prefeito é Luciano Cartaxo. Em
geral, quebras no ciclo politico alteram a composi¢cao das equipes municipais (burocratas
de alto e médio escaldo e os burocratas de nivel de rua), impactando no ciclo das politicas
publicas.

Com relagdo ao PAC-UAP em Jodo Pessoa, identificou-se os principais entraves
a sua implementacdo, tomando como referéncia matriz analitica elaborada por
Campanhoni (2016), que identifica entraves relacionados aos PACs-UAP no Brasil. De
modo a estruturar a leitura do contexto local especifico, procedeu-se a
organizacao/enquadramento dos entraves em trés grupos: (i) Grupo 01: Entraves Técnicos
e Institucionais; (ii) Grupo 02: Entraves Contratuais e Operacionais; e (iii) Grupo 3:
Muiltiplos Entraves Combinados. A figura 03 seguir apresenta os referidos grupos

indicando e seus entraves.

Figura 03: Diagrama dos entraves organizados em grupos
A ™\ A

Grupo 01 Grupo 2 Grupo 3

Entraves Técnicos e

Institucionais

e ~
Problemas
relacionados a
elaboracao do projeto
inicial
\_ J
e ~
Problemas
relacionados com a
capacidade
institucional
- S
' ™\
Problemas
L relacionados com a
equipe técnica

Entraves Operacionais

Mdltiplos Entraves

\ J

e Contratuais Combinados
v
e ~
Problemas
Problemas relacionados com o
| relacionados a equipe processo de
contratada regularizacao
fundiaria
\_ J
s ~
Problemas
L relacionados com
ajustes nos contratos

| S

Fonte: Elaboracdo propria com base nas entrevistas realizadas com gestores da Secretaria Municipal de
Habitacdo do municipio de Jodo Pessoa/PB e representante de instituicdo mandataria (2019); Dossiés dos
Contratos PAC-UAP (Caixa Econdmica Federal); Acompanhamento de Operagdes do Setor Piblico (Caixa
Econ6mica Federal).
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No Grupo 01, destacam-se entraves relacionados a qualidade do projeto. Em
geral, os projetos inicialmente enquadrados — para efeitos de habilitagio no PAC-UAP -
ndo estavam no nivel executivo, implicando, por conseguinte, na necessidade de
elaboracdo de projetos executivos por parte das empresas vencedores dos certames
licitatérios para execucdo da obra.

Outros aspectos que impactam na implementagdo do PAC-UAP em Jodo Pessoa
estdo diretamente ligados as mudancas do ciclo politico, quais sejam: (a) rotatividade das
equipes; (b) descontinuidade administrativa e do corpo técnico; e (c) equipes
subdimensionadas.

No caso do Grupo 02, destacam-se questdes referentes a reprogramacdo de obras
e a cronogramas defasados. Tal situacdo enseja a necessidade de realizacdo de aditivos
de tempo e/ou preco, relicitacoes e até mesmo reducao de metas dos contratos aprovados.
No projeto da Comunidade Taipa/Nova Vida, por exemplo, ocorreu a revisao e, posterior,
reducao de metas, a fim de que o projeto fosse concluido. Em relacdo aos entraves
referentes a equipe contratada, destacam-se 0s que envolvem rescisdes contratuais e
empresas contratadas sem expertise para realizacao de intervencOes de urbanizacdo
complexa, comuns a assentamentos precarios.

No Grupo 03, registram-se entraves relacionados a questdo fundiaria, como, por
exemplo: demora nos processos de regularizagdo, problemas com a titularidade de areas
e com a realizacdo de desapropriagoes.

Destaca-se, ainda, que falhas de comunicacdo entre os diferentes atores e
dificulldades em termos organizacionais também impactam negativamente na
implementacdo, sobretudo de projetos de urbanizacdo de assentamentos precarios, dado
que esses projetos exigem alto nivel de articulacdao dos diferentes subprojetos das éareas
de engenharia, arquitetura, social, ambiental e fundidrio. Ou seja, as falhas de
comunicacao entre os atores e dificuldades organizacionais sdo entraves relacionados a
dimensao politico-relacional quanto se trata do debate acerca do tema capacidade
institucional.

Ressalta-se que os projetos de urbanizacao de assentamentos precario devem ser
formulados e implementados em uma perspectiva integrada, caso contrario a tendéncia é
que os custos (social, territorial, financeiro e politico) e o tempo para execugdo sejam

muito superiores aos previstos. Em geral, atrasos na execucao provocam perda de
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credibilidade e de legitimidade da populacdao beneficiaria em relacdo ao projeto e aos
outros atores estatais e ndo estatais envolvidos na implementacdo. Nesse sentido, a
existéncia de canais e de mecanismos de cooperacdo e coordenacdo € essencial ao
processo de implementacdo de qualquer programa e/ou projeto, em particular os de
natureza multissetorial.

A figura 04 apresenta um mosaico de imagens dos assentamentos enquadrados

no PAC-UAP em Joao Pessoa.

Figura 04:
Mosaico de imagens dos assentamentos enquadrados no PAC-UAP de Jodo Pessoa/PB

L\

Fotos 05 e 06: Assentamento Comunidade db S
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Fotos 07 e 08: Assentamento Taipa/Nova Vida

Fonte: Acervo Fotografico da Pesquisa PAC-Urbanizagdo de Assentamentos Precarios em Jodo Pessoa/PB:
Desenho, implementacao e avaliacdo.

Nas visitas de campo, observou-se, in loco, as especificidades de cada territério
como parte do esforco de se compreender o PAC-UAP, para além dos dados e das
informacGes obtidas nos diversos documentos e nas entrevistas. Nesse sentido, ao
compor 0 mosaico acima intentou-se langar luz sobre questdes nem sempre tao explicitas
aos olhos daqueles que atuam diretamente na implementacao do referido programa.

Um primeiro aspecto que chama atencdo diz respeito a permanéncia de um
quadro de precariedade ladeado por intervengoes inconclusas que provocam alteragoes
no cotidiano das familias. Um segundo aspecto refere-se a constatacdo de que ocorreu a
construcdo de domicilios improvisados em terreno situado ao lado do conjunto
habitacional produzido no ambito do PAC-UAP da comunidade Taipa/Nova Vida. Tal
problematica revela ndo somente as condi¢oes de precariedade vividas pelas familias que
residem naqueles domicilios, mas sobretudo a dificuldade que o municipio tem de evitar
ocupacgoes em terrenos publicos. No caso ilustrado, o terreno pertence ao Governo do
Estado.

Um terceiro aspecto: projetos enquadrados no PAC-UAP priorizaram areas que
apresentam risco de vida a populacdo. No caso do Saturnino de Brito e Maria de Nazaré,
parte do assentamento se situa em area de encosta. O Sao José se localiza as margens de
rio Jaguaribe e a Comunidade do S se situa nas proximidades do antigo lixdo do Roger e
das margens do Rio Paraiba, sendo que parte dos iméveis se encontra locada sobre uma
tubulacdo de emissario de rede de esgoto. Assim como no Taipa/Nova Vida, embora a
intervencdo na comunidade do S ndo tenha sido concluida, verificou-se, durantes visitas
de campo, um recente processo de ocupacdo irregular e desordenado em area de risco

(proximo de faixa de dominio da linha férrea). Entre os fatores explicativos disso tem-se
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a tentativa, por parte das familias que ocuparam, de serem beneficiadas com unidades
habitacionais que serdo construidas para atender as familias beneficiarias do projeto.
Mesmo ndo podendo ser enquadradas no projeto inicial, a ocupacao feita pelas
familias sinaliza, de forma contundente, o desafio que estd posto para municipio no
contexto da efetivacdio da moradia adequada. Tal desafio, no entanto, s6 pode ser
devidamente enfrentado mediante o estabelecimento de interacdes verticais e horizontais

entre os diferentes atores, ndo sendo exclusivo do ente local.

4. Consideracoes finais

O desenho estabelecido com a Constituicdo Federal de 1988 redefiniu
competéncias entre os entes federativos, ao passo que algou o municipio a condicdao de
ente autobnomo. Nesse contexto, a politica de desenvolvimento urbano passou a ser de
responsabilidade dos municipios, tendo esses que se alinharem as arquiteturas
institucionais e as diretrizes definidas pelo governo federal. A politica de habitagcdo, por
exemplo, se enquadra no rol de politicas que sdo definidas no plano federal, embora a sua
formulacdo, implementacdo e avaliacdo seja de responsabilidade local.

A descentralizacao favoreceu os municipios em relacdo ao aumento de recursos
voluntarios a consecucdo da politica habitacional nas suas diferentes modalidades.
Todavia, a pratica evidencia dificuldades de implementacdo relacionadas a baixa
capacidade institucional e a pouca experiéncia com a modalidade de urbanizacdo de
assentamentos precarios.

O exame da experiéncia do processo de implementacdo do PAC-UAP em Jodo
Pessoa/PB revela a existéncia de entraves de diversas naturezas, com destaque para 0s
Técnicos e Institucionais, os Operacionais e Contratuais e os Miultiplos Entraves
Combinados.

Ademais, constatou-se que, apesar de esfor¢os da gestdo municipal, no sentido
de capilarizar suas acOes para o tratamento integrado de assentamentos, ainda
permanecem problemas relacionados a pactuagdo entre atores estatais e ndo estatais.
Muitas vezes a ndo pactuacao implica na necessidade de revisao parcial ou integral dos
projetos.

Reconhecendo que a implementacdao funciona como uma espécie de jogo entre
diferentes implementadores, pode-se supor que o grau de adesdo ao PAC-UAP, por

exemplo, varia em funcdo dos recursos disponiveis e da capacidade de barganha de atores
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institucionais e ndo institucionais. Pode-se supor, também, a existéncia de um amplo
espaco, que ainda se encontrar aberto, para que os implementadores adotem
comportamentos discricionarios.

A complexidade inerente ao carater multissetorial e integrado que orienta e
define as agdes de urbanizagdo de assentamentos precarios, e a relagdo entre atores
estatais e ndo estatais que cotidianamente jogam, sdo fatores explicativos na longevidade
dos projetos.

A implementacdo do PAC-UAP em Jodo Pessoa possibilitou a ampliacdo dos
investimentos direcionados para familias que residem em areas precarias, as quais
apresentam contextos complexos e conflituosos, e territérios ambientalmente degradados,
insalubres e vulneraveis socialmente. Inegavelmente, esse quadro dificulta e complexifica
a implementacdo dos projetos. Essa, no entanto, ndo é uma realidade exclusiva daquele
municipio, uma vez que é comum observar tais dificuldades em outras experiéncias locais
de urbanizacdo de assentamentos. Logo, é fundamental que os municipios aperfeicoem
ndo apenas seus sistemas de planejamento e gestdo, mas que também fortalecam as
articulagOes entre os atores estatais e nao estatais.

Em outras palavras: o municipio necessita melhorar a sua capacidade
institucional, sobretudo no que se refere ao componente técnico-administrativo (recursos
financeiros, informacionais, fisicos, bem como organizacGes, instrumentos e
profissionais competentes com habilidades de gestdao, em particular no que se refere a
projetos de urbanizacdo) e ao componente politico-relacional (Institucionalizacao de
canais de participacdo e interacdo, negociacao e mediacdo do Executivo com outros
poderes, 6rgdos de controle e sociedade)®.

O PAC-UAP em Jodo Pessoa/PB pode, portanto, ser compreendido mais como
um tipo de experimentacdo social, e menos como um projeto coletivo ideal fechado.
Sendo assim, é fundamental reforcar e aprimorar o processo de implementacdo de
programas e de projetos, sobretudo daqueles que envolvem multiplas dimensdes e que
requerem o envolvimento de diversos atores (estatais e ndo estatais), a exemplo dos

projetos de urbanizacdo de assentamentos precarios.

9 Para uma discussio sobre capacidade institucional ver Silva (2019), Pires e Gomide (2014) e Grin (2012).
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